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" DIE VERFASSUNG DER BUNDESREPUBLIK
EIN STAATLICHER NEUBAU

von

Prof. Dr. ULRICH SCHEUNER, Universitdt Bonn

1. TEIL. DAS POLITISCHE UND RECHTLICHE FUNDAMENT

1. DIE AUFGABEN DES NEUBAUS. DAS GETEILTE DEUTSCHLAND

a) Staatsbewuftsein und Tradition

Zweimal hat das deutsche Volk nach einem schweren militérisch-
politischen Zusammenbruch seine staatlichen Verhiltmisse in den letaten
50 Jahren neu ordnen miissen. Aber wihrend es nach 1918 nach mancher-
lei Kémpfen gelang, die staatliche Einheit des Reiches zu bewahren, und
mit dem Staatsgefiige auch seine Tradition und ein erfahrener Beamten-
kérper tibernommen werden konnte, war nach 1945 die Staatsorganisa-
tion vollig zerschlagen und muBte von Grund auf Neues geschaffen wer-
den. Dies Werk wurde begonnen ohne Tradition, ohne iiberkommene
Apparatur, sogar ohne die Akten fritherer Regierungen und unter frem-
der Besatzung. Vor allem aber: in einem geschichtlichen Moment, in dem
das deutsche Volk nur Objekt der Politik der Méchte war, wurde unter
dem Druck weltpolitischer Gegensitze die Einheit Deutschlands ausein-
andergerissen. '

Wenn nach einem Zusammenbruch oder einer Revolution Ordnung
und Verfassung eines Staates neu aufgerichtet werden, so haben die-
jenigen, dje iiber die neue Gestaltung entscheiden — in der Regel heute
eine Nationalversammlung oder eine #hnliche parlamentarische Korper-
schaft — nicht etwa eine von Grund auf freie Wahl zu treffen, wie der
staatliche Bau aussehen soll. Die meisten grundlegenden Fragen sind
durch die Ereignisse des politischen Umbruchs bereits in dem einen oder
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anderen Sinne vorentschieden, wenn das verfassunggebende Gremium
susammentritt. In der Tat ruht jede Verfassung auf bestimmten politi-
schen Gegebenheiten, die sich als bereits vor threm Zustandekommen
getroffene politische Entscheidungen darstellen. So war etwa 1919, als
die Weimarer Nationalversammlung zusammentrat, der Sturz der Mo-
narchie ebenso endgiiltig wie andererseits die Erhaltung der Einheit des
Staates und die Abwehr eines kommunistischen Umsturzes schon fest-
standen. Im Jahre 1949, als der Parlamentarische Rat das Grundgesetz
als verfassungsrechtliche Grundlage des westlichen Teiles Deutschlands
entwarf, stand fest:

a) die provisorische Natur der neuen Ordnung im Hinblick auf die
Teilung Deutschlands;

b) die demokratische Grundstruktur dieser Verfassung, die der Ein-
fiigung des westlichen Deutschland in den politisch-sozialen Rah-
men der freien Welt entsprach,

) der bundesstaatliche Aufbau, da die Lander bereits vor der Errich-
tung des Bundes Bestand erlangt und thre Organisation aufgebaut
hatten.

Mit diesen Grundentscheidungen war freilich das politische System
noch keineswegs in allen wesentlichen Ziigen bestimmt. Seine nihere
Ausgestaltung, die Wahl der Regierungsform, der Anteil des Volkes, die
Machtverteilung unter den leitenden Organen, warf noch zdhlreiche
Fragen auf. Sie wurden im Jahre 1949 in erheblichem MaBe unter dem
Eindmck beantwortet, Gefahren und Nachteile zu vermeiden, die man
bei der Weimarer Verfassung aus ihrem Schicksal zu erkennen glaubte.
Daher wurde die Stellung des Bundesprasidenten gegeniiber der des
Reichsprisidenten der Weimarer Epoche entscheidend geschwiécht, an-
dererseits in der starken Ausgestaltung der Position des Kanzlers ein
Element der Stabilitit geschaffen. Hier liegt der Grund, weshalb die
rechtlichen Sicherungen und Kontrollen im Staatsaufbau stirker her-
vor{reten, das plebiszitdre Element dagegen ganz in den Hintergrund
riickt.

Eine Verfassung legt die rechdiche Ordnung des staatlichen Zusam-
menlebens fest. Sie bestimmt iiber die Art und Weise der politischen
Willensbildung, das heift die Organisation der leitenden Tréger der
Entscheidung; sie trifft ausdriiddich oder stillschweigend Bestimmung

- Die Verfassung der Bundesrepiblik 9

iiber die Staatsziele und die grundlegenden ethisch-politischen Werte
(Grundrechte des Menschen, Staatsform, Rechtsstaatsgedanke u. a.), in
deren Zeichen sich die nationale Gemeinschaft zusammenschlieBt. Sie
kann aber, als ein System gesetzlicher Normen, fiir sich allein die natio-
nale Einheit nicht schaffen noch erhalten, wenn sie nicht in threm Be-
stande auf dem tieferen und breiteren Fundament eines aktiven Staats-
bewuBtseins, einer lebendigen nationalen Gesinnung und Bereitschaft
des Volkes ruht, Eine gute Verfassung wird diese politischen Voraus-
setzungen ihres Fortwirkens richtig einschiitzen und zu festigen streben.
Aber es liegt auf der Hand, da8 Staatsgefiihl und lebendiges nationales
Empfinden im letzten Ende nicht allein aus dem Bestehen einer Staats-
organisation herkommen, sondern aus dem echten geschichtlichen und
politischen Erleben der Gemeinschaft des Volkes erwachsen. Wenn wir
ehrlich sind, miissen wir in der Gegenwart offen gestehen, daf8 nament-
lich in den Reihen der jiingeren Generation die Staatsauffassung tief
erschiittert ist. Nach dem, was geschehen ist, kann das nicht itberraschen;
aber es stellt einen Punkt der Aufmerksamkeit und Sorge dar, den man
wohl im Auge behalten muS. .

Der Neubau eines demokratischen Staatswesens, den Deutschland nach
1918 wie nach 1945 unternommen hat, ist beidemal schwer durch die
suBeren Verhdltnisse belastet worden. In einem Punkte hat es der heutige
Staat leichter als damals. Die alte Ordnung war 1945 entscheidend diskre-
ditiert und das deutsche Volk ist auch seither davon iiberzeugt geblieben,
daB das Dritte Reich ein Weg des Unheils und der Schuld gewesen ist.
Es gibt heute keine Riickerinnerung, wie sie mit der Auseinandersetzung
Monarchie—Republik den Weimarer Staat so schwer bedriickt hat. Frei-
lich, auch in der Gegenwart bildet die jiingste Vergangenheit eine schwere
Biirde. Sie lebt in manchen fehlgehenden politischen Meinungen und
Vokabeln fort, etwa in dem Verlangen nach nationaler Einheit anstelle
freier politischer Willensbildung in Parteien, oder in dem Ruf nach Vor-
herrschaft der Exekutive. Viel ernster aber ist eine andere Nachwirkung.
Sie besteht darin, daR wir weder innerlich noch duBerlich die Geschehnisse
unserer Zeit verarbeitet und ein wirkliches Bild unserer heutigen Lage
und Méglichkeiten gewonnen haben. Die endgiiltige Verdnderung der
deutschen Machtlage, die Minderung unseres politischen Ranges und die
Wandlung unserer politischen Nachbarschaft ist weithin noch nicht er-
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faBt. Man mift daher den heutigen Staat zu leicht an dem Bilde [ritherer
GroBe oder gibt sich in Uberschitzung wirtschaftlichen Wohlstandes gar
wieder einem unangemessenen Kraftgefithl hin.

So ist das StaatsbewuBtsein im westlichen Deutschland heute schwach.
Vielerlei Umstéinde hemmen eine Entfaltung. Deutschland ist geteilt,
mindestens die jiingere Altersschicht ist der Tradition entfremdet, Mifs-
trauen und Enttiuschung sind das Erbe der jiingsten Vergangenheit.
Daher die Erscheinung einer weitverbreiteten Staatsfremdheit, die Nei-
gung zum individuellen Sichdrauflenhalten, das Ausweichen in wirt-
schaftliche oder persénliche Lebensbereiche. Ohne Achtung, ohne Zu-
versicht und ohne Dienst aber vermag ein Staatswesen nicht zu be-
stehen. Diese einfache Wahrheit zu pflegen, ist eine Erziehungsaufgabe
auch fiir die Bundeswehr, l8sbar freilich nur von neuen Vorstellungen
und Wertungen her.

Literatur: Th. Litt, Die Freiheit des Menschen und der Staat, 1953; R. Smend, Staat
und Politik, in. Staatsrecht]l. Abhandlungen, 1955 S. 362 ff.

b) Die beiden Teile Deutschlands und ihr Verhdlinis

Die Teilung Deutschlands ist das Resultat der Kriegsabmachungen
unter den Allijerten (Konferenzen von Yalta und Potsdam) iiber die Auf-
teilung Deutschlands in Besatzungszonen sowie der bald nach Kriegs-
ende einsetzenden Spannungen unter den Verbiindeten. Sie ist vertieft
durch die grundsitzliche politisch-soziale Umwilzung im kommunisti-
schen Sinne, die die Sowjetunion in der stlichen Zone Deutschlands her-
beigefiihrt hat. Die Uberwindung dieser ZerreiBung ist seit der Bildung
zweier getrennter Regierungen in Ost und West das Ziel der politischen
Bemithungen. Hoffte man anfangs, durch die Forderung freier Wahlen

" den Weg zur Wiedervereinigung freilegen zu kénnen, so hat die Erfah-
rung der Jahre gelehrt, daf die Beseitigung der Trennung nicht allein aus
deutscher Kraft, sondern nur im Rahmen einer groferen internationalen
Verstindigung zu erreichen ist. Die internationalen Voraussetzungen,
von denen eine Wiedervereinigung abhingt, umfassen etwa folgende
Punkte:

a) Schaffung eines europiischen und dariiber hinaus eines allgemeinen

Sicherheitssystems, das die Vereinigung des deutschen Raumes
unter Mitwirkung beider Machtblcke ermoglicht.

Die Verfassung der Bundesrepublik 11

b) Einigung iiber den politischen Status Deutschlands einschlieBlich
seiner militirischen Situation, seines Riistungsstandes, seiner Biind-
nisse oder Biindnisfreiheit.

¢) Klidrung auch des territorialen Status Deutschlands.

d) Regelung wirtschaftlicher Fragen, die sich aus der heutigen Ver-
flechtung des mittleren Deutschlands in die Wirtschaftszone des
Ostblocks ergeben.

Da es zur Herbeifithrung einer solchen Losung einer umfassenden
Einigung zwischen den beiden sich heute gegnerisch gegeniiberstehen-
den Machtblocken bedarf, vermag von deutscher Seite fiir die Wieder-
vereinigung am meisten durch Mitarbeit an einer solchen internationalen
Losung im Rahmen einer vertrauensvollen Zusammenarbeit mit den
westlichen Michten geleistet zu werden. Daneben aber ist die stete in-
nere Ausrichtung auf dieses Ziel, die lebendige Erhaltung der Einheit
iiber die ZerreiBung hinweg, eine maBgebliche Mithilfe.

Was das Verhiltnis der beiden Teile Deutschlands zueinander angeht,
so steht es unter der Forderung, durch eine geeignete rechtliche und poli-
tische Behandlung der jetzigen Trennung einer kiinftigen Vereinigung
tunlichst vorzuarbeiten. Dabei geht die herrschende Auffassung im west-
lichen Deutschland davon aus, daB durch die Ereignisse von 1945 das
deutsche Staatswesen zwar voriibergehend seiner Regierung und seiner
Organe beraubt wurde, aber in seinem Bestande erhalten blieb. Von
mancher Seite wird dann weiter die heutige Lage so gedeutet, dafl nur
mehr staatliche Teilstiicke (Bundesrepublik, Sowjetzone, Berlin) fortbe-
stiinden, der Gesamtstaat aber bis zur Wiedervereinigung fehle. Eine
solche Ansicht unterstreicht den provisorischen Charakter aller Einrich-
tungen auch in der Bundesrepublik und meint, dal Verfiigungen in ge-
samtdeutschen Fragen (z. B. territorialen oder grundlegenden politischen
Fragen) von den Teilen nicht getroffen werden kénnten. Demgegeniiber
hat die Bundesregierung den Standpunkt eingenommen, da von einer
Fortsetzung eines deutschen Staatswesens nur dort die Rede sein kénne,
wo die Bevilkerung in frejer Selbstbestimmung iiber ihr Schicksal ent-
scheiden kinne. Von diesem Boden aus ist die Bundesrepublik, deren
Ordnung fiir ganz Deutschland bestimmt ist (Art. 23 ; Praambel: ,Es hat
auch fiir jene Deutschen gehandelt, denen mitzuwirken versagt war”),
die Fortfiihrung des 1867 begriindeten deutschen Gesamtstaates und
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daher befug:, gesamtdenrsche Anliegen walrzunchmen. Das westliche
Deutschland stellt den freien Kern Deutschlands dar, dessen Selbstbe-
stimmung zwar zunichst auf das tatsichlich in ihr vereinigte Gebiet be-
schrinkt, aber auf das Ganze angelegt bleibt. Das Recht zur gesamt-
deutschen Vertretung, wie es sich in der Saarfrage gezeigt hat, kann der
Bundesrepublik nicht bestritten werden.

Zu dieser Auffassung gehdrt auch die Ablehnung der Anerkennung
der Regierungsorgane der Sowjetzone als selbstindiges politisches Ge-
bilde. Da diese Nichtanerkennung bis jetzt von der westlichen Staaten-
welt ebenfalls vollzogen wird, bedeutet sie eine merkliche Schwichung
der Stellung der Pankower Regierung. Indes bleibt anerkannt, daf beide
Teile Deutschlands durch eine gemeinsame Staatsangehdrigkeit verbun-
den sind, und eine gewisse Rechtshilfe in Fragen des privaten Lebens
(Vormundschaft, Unterhaltsklagen), wird von beiden Seiten geleistet,
soweit nicht politische Fragen berithrt werden.

Die Politik der Sowjetunion verfolgt seit Jahren das Ziel, eine Aner-
kennung des Regimes der Sowjetzone zu erreichen und die Wiederverei-
nigung als ein Problem der Verhandlung zwischen den beiden deutschen
Teilstaaten anzusprechen, von denen sie den stlichen als souverinen
Staat ansieht.

Literatur; Stddter, Deutschlands Rechtslage, 1948; Sdieuner, Die Entwiddung der
volkerrechtlichen Stellung Deutschlands seit 1945, Friedenswarte 1951 S. 1 ff.; Maunz,
Deutsches Staatstecht, 5.Aufl. 1956 S.1~11; Drath, Verf: gsrecht und Verf; g
wirklichkeit in der sowjetischen Besatzungszone, 2. Aufl. 1954; Die Bemihungen der

Bundestegierung um Wiederherstellung der Einheit Deutschlands, herg. vom Bundes-
min. f. gesamtdeutsche Fragen, 4. Aufl. 1953.

2. DIE GRUNDENTSCHEIDUNGEN DER VEREASSUNG

a) Bedeutung und rechtlicher Rang der Verfassung

Die Verfassung ist das Grundgesetz eines Staates, die die Grundziige
seiner politischen Organisation, die Staatsziele und die grundlegenden
sittlichen, politischen und sozialen Werte des Staates festlegt. Sie enthilt,
wo Grundrechte aufgenommen sind, ein bestimmtes politisch-weltan-
schauliches Bekenntnis, so wie das Grundgesetz sich (Art. 1: Wiirde des
Menschen) zur Tradition der abendlindischen Humanitdt bekennt. In
dem Aufbau einer politischen Organisation sucht die Verfassung die
Kréfte des politischen Lebens zu ordnen und in ein System der Zusam-

Die Verfassung der Bundesrepublik 13

menarbeit einzufiigen. Gegeniiber der starken Eigenbewegung des poli-
tischen Lebens vermag ein Verfassungsgesetz freilich nur den groBen
Rahmen der Machtverteilung und der Zusammenarbeit festzulegen. Die
Einzelheiten des Verhiltnisses der politischen Krifte, insbesondere auch
der leitenden Organe des Staates, iiberldBt die Verfassung der Entwick-
lung, auch der Festlegung in leichter zu dndernden Geschiftsordnungen
(des Bundestags, der Bundesregierung usw.). Die Formen des Verfas-
sungslebens sind daher immer in gewissem MaBe beweglich, sie konnen
sogar, wo die Bestimmungen der Verfassung den Verhltnissen nicht
oder nicht mehr gerecht werden, durch Gewohnheit ergénzt oder gar
abgeindert werden (Verfassungswandlung, Beispiel: die auBerordent-
liche Entwicklung des Reichsprasidentenamts unter der Weimarer Ver-
fassung). In diesem Sinne ist jede Verfassung ein Plan, ein Entwurf,
der die politischen Krifte in Zukunft beeinflussen und in eine bestimmte
Richtung lenken will. Gelingt dies nicht mehr, entspricht die Ordnung
des politischen Lebens den sozialen Grundbedingungen nicht mehr, so
kénnen revolutionire Spannungen entstehen. Je dlter eine Verfassung
ist, desto stirker haben Tradition und Gewohnheit sie weitergeformt
(z. B. Verfassung der Vereinigten Staaten von 1787). England, das keine
geschriebene Verfassung besitzt, hat im Laufe der Zeit immer wieder aus
seinen iiberlieferten rechtlichen Grundlagen ein neues politisches System
zu entwickeln vermocht. Als Ansatz einer Bedeutungswandlung unter
dem Grundgesetz kann man die starke Steigerung des Einflusses des
Bundesrates erwihnen.

Die Verfassung bildet die Grundlage nicht nur der Zusammenordnung
der politischen Leitung, sondern der ganzen rechtlihen Ordnung des
Staates. Thre Grundprinzipien, vor allem auch die Grundrechte, durch-
dringen die Ausgestaltung und Anwendung des Rechts in allen Lebens-
bereichen. Eine spezielle Bedeutung gewinnt die Verfassung in Bundes-
staaten. Der erhohte Rang, der ihr hier iiber den einfachen Gesetzen des
Parlaments verliehen wird, sichert die in ihr festgelegte Kompetenzver-
teilung zwischen Bund und Landern gegen Verinderungen, die ohnedem
sonst in der Regel zugunsten der Zentralmacht mehr und mehr eintreten
wiirden. In der Bundesrepublik ist der hohere Rang der Verfassung iiber
dem der einfachen Gesetze besonders stark ausgeprégt, weil das Bundes-
verfassungsgericht iiber die Einhaltung der Bestimmungen des Grund-
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gesetzes durch den einfachen Gesetzgeber zu wachen hat. Es kommt darin
zugleich der Wunsch zum Ausdruck, in der Verfassung eine stabile und
daverhafte Basis des politischen Lebens zu errichten, die in Erschiitterun-
gen und Wechselfallen des nationalen Schicksals standhalten soll. Darum
sind die leitenden Grundprinzipien des Grundgesetzes, die demokratische
Staatsform, der soziale Rechtsstaat, die Achtung der menschlichen Person
und der foderative Aufbau so nachdriicklich hervorgehoben (Art. 20) und
sogar gegen jede Form der Anderung gesichert (Art. 79 Abs. 3 GG).
Die rechtliche Sicherung einer Verfassung, wie sie in der erschwerten
Form ihrer Abinderung oder audh in den besonderen Formen ihres Schut-
zes (z. B. Verbot verfassungsfeindlicher Parteien) zutage tritt, wird frei-
lich nur dann erfolgreich sein, wenn die in der Verfassung verkorperte
rechtliche, politische und soziale Ordnung wirklich von den Kriften des
Volkes und von einer breiten Ubereinstimmung iiber ihre Grundprinzi-
pien getragen wird, Es ist die Schwiiche der deutschen Demokratie nach
1918 wie nach 1945 gewesen, daR diese Staatsform keine alte Tradition
bei uns besitzt und daher erst im BewuBtsein der Bevolkerung Wurzeln
fassen muB. Angesichts der Tatsache, daf Deutschland heute in einer
Grenzlage am Rande der freien Welt lebt, ja, mit einem Teile in den Block
der totalitiren Staaten einbezogen ist, scheint indes das Gefithl dafiir,
was demokratische Ereiheit, Sicherung der mensdhlichen Grundrechte und
Rechtsstaat bedeuten, stirker zu sein als im Weimarer Staate.

Literatur: Werner Kaegi, Die Verfassung als Grundordnung des Staates, 1945; Rit-
dolf Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, 1928 (jetzt in Staatsrecht]l. Abhand-
1ung§n 1955 S.119 £.); H.J. Wolff, Rechtsgrundsitze und verfassungstechtliche Grund-
entscheid als Rechtsquellen, Geddchtnisschrift £. W. Jellinek 1955 S. 33 ff.

b) Die wachsame Demokratie

Das Bekenntnis des Grundgesetzes zur Demokratie hat in der heutigen
Welt die Bedeutung einer grundsétzlichen Stellungnahme in einem iiber
die ganze Welt reichenden Gegensatze. In Zeiten tiefer politisch-welt-
anschaulicher Spannungen in der Welt, wie wir sie heute durchleben, ist
es ein beherrschender Gegensatz, der auch die Verfassungssysteme der
Staaten scheidet. Es stehen sich heute die totalitdren Staatsregime auf der
einen, die demokratischen Lander auf der anderen Seite gegeniiber. Jene
sind aufgebaut auf der halbreligidsen Vorstellung, daBl sie im Besitze

einer gilltigen politischen Wahrheitslehre stehen und da die Verwirk-
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lichung dieser politischen Tdeen daher eine volle Unterwerfung der In-
dividuen, eine Opferung ihrer Freiheit um des hoheren Zweckes willen
uand fiir eine Ubergangszeit (die freilich sich als eine normale Ordnung
erweist) eine dikratorische Zusammenfassung aller Entscheidung bei der
politischen Leitung erfordert, die mit dem Mittel einer politischen Partei
als Herrschaftskader, Elite und innerpolitischem Machtriickgrat unbe-
schrinkte Gewalt iiber die Menschen ausiibt. Die demokratische Gedan-
kenwelt dagegen geht vom einzelnen Menschen, seiner zu achtenden
Selbstindigkeit und Wiirde aus und lebt im Gedanken der Freiheit wie
der Gleichheit. Sie kennt Herrschaft nur als zeitlichen Auftrag unter
steter Verantwortung gegeniiber dem Ganzen, sie verteilt und maBigt
die Madht, die sie der politischen Leitung anvertraut.

Eine Sondererscheinung bilden eine Reihe autoritirer Formen, die ohne
den totalitiren Glauben an eine ideologische politische Lehre die Verei-
nigung der Macht bei der Exekutive, die Aufhebung oder Beschrinkung
der freiheitlichen Rechte des einzelnen und in der Regel eine weitgehende
Staatslenkung des wirtschaftlich-sozialen Lebens zeigen. Aus verschiede-
nen Ursachen erwachsen, finden wir solche Formen in politisch zerrisse-
nen Lindern (Spanien, Portugal) oder in weniger entwidkelten Gebieten,
die durch strenge Leitung ihren sozialen Aufbau zu fordern suchen. Unter
der Leitung kluger Staatsménner zaweilen erfolgreich (Salazar), enthilt
ein solches System zumal im Wechsel der leitenden Personen grofe Ge-
fahren und viele Versuchungen. -

Wenn sich die modernen hochindustrialisierten Staaten dem Typus
der Demokratie zugewendet haben, so fehlt es in Deutschland noch viel-
fach an Klaren Vorstellungen iiber Wesen und Sinn des demokratischen
Staates. Manche verwechseln Demokratie it einem anarchischen Indi-
vidualismus und einer Abkehr von aller staatlichen und ffentlichen
Verantwortung. Andere verstehen darunter die altere Lebensform eines
liberalen Individualismus. In Wirkdichkeit ist die Demokratie keine
Staatsform der Schwiiche des Staates oder der liberalen Staatsfremdheit.
Wenn der Grundgedanke der Demokretie darin liegt, da alle Staats-
gewalt vom Volke ausgeht, so ruht sie gerade auf der Einheit und Akti-
vitit des Volkes, auf dessen lebendigem Anteil am politischen Geschehen.
Tatsichlich haben sich Demokratien wie die Vereinigten Staaten oder
England zu auBerordentlichen opfervollen Kraftanstrengungen im Geiste
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der Ereiwilligkeit fahig erwiesen, haben sich in Zeiten der Not und Ge-
fahr einer starken und héchst personlichen Filhrung gebeugt. {Roosevelt
und Churchill im zweiten Weltkriege.)

Die demokratische Idee ist iibrigens keine Erfindung der franzosischen
Revolution. Sie ist vielmehr langsam auf dem Boden der angelsiichsischen
Weltim 17. und 18. Jahrhundert erwachsen, gegriindet auf die religids im
Gottesbund des Alten Testaments fundierte Vorstellung einer freien Ver-
einigung der Menschen zum politischen Gemeinwesen, in der die alten
Freiheiten der Menschen gewahrt und alle politische Gewalt nur als Auf-
trag und Freundschaft (trust) ausgeiibt wird. Auf diesem Boden ist die
englische und die amerikanische Staatsform als eine gemdfigte Demo-
kratie entstanden, die auf der Sicherung der Freiheit beruht und im Aus-
gleich verschiedener Krifte die Aufgabe sieht. Eine hiervon sehr ver-
schiedene, auf Rousseau sich zuriickfithrende radikale Tradition der
Demokratie hat sich zu Zeiten in Frankreich geltend gemacht. Sie geht
von der Uniformitit des politischen Denkens, vom Gemeinwillen aller
aus, dem der einzelne untergeordnet wird und riickt die Einheit der Ge-
sinnung in den Vordergrund. Indem sie das Volk selbst regieren lassen
will, legt sie die Leitung in die Hand von Versammlungen und deren
Ausschiissen (Identitit von Regierenden und Regierten). Mit {hren radi-
kalen und doktrinéiren Ziigen kann sie revolutionire Tendenzen zeigen,
und weist von hier aus im Gedanken der ,rechten Gesinnung” und der
,politischen Einheit” Berithrungen zu totalitdren Ideen auf. Die heutige
deutsche Entwicklung steht entschieden auf dem Boden der angelsdch-
sischen Uberlieferung.

Der Demokratie wird gern vorgeworfen, sie sei einé schwache Staats-
form. Das ist keineswegs der Fall. In einer befestigten Demokratie ist
vielmehr ein starkes Gemeinschaftsgefithl lebendig, das sich auch zu den
entsprechenden Pflichten des Biirgers bekennt (Schweiz). Unter beson-
deren Umstinden ertrigt die Demokratie ohne weiteres eine starke Kon-
zentration der Macht. Richtig ist, daf} die demokratischen Staaten gegen-
iiber den totalitiren Regimen langsam sind. Sie konnen Wendungen
nicht so rasch vornehmen, weil die éffentliche Meinung mitspricht, sie
ermoglichen nicht so leicht rasche Entscheidungen. Darin liegt aber auch
eine grofe Sicherung vor fehlgehenden Mafinahmen, vor der Ver-
strickung eines Landes in unabsehbare Verantwortung durch den Willen
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einzelner. Ein gefahrdetes Land wie Deutschland wird die Bedenklichkeit
vorschneller Entschliisse besonders einschétzen.

Das Bild der Demokratie wandelt sich, wie jede lebendige Staatsform
in steter Fortentwicklung sich befindet. Es ist daher verfehlt, die moderne
Demokratie vom Bilde des liberalen Staates des 19. Jahrhunderts aus zu
beurteilen. Der biirgerliche Honoratiorenstaat jener Tage ist dem moder-
nen Massenzeitalter gewichen, und damit sind die Ziige der Demokratie
heute nicht liberal, sondern sozial und egalitir. Ein starker und weit-
reichender Staat, der Verwaltungs- und Wohlfahrtsstaat unserer Tage,
entspricht der heutigen Phase der Entwicklung.

Kurz umschrieben, sind die wesentlichen Ziige des demokratischen
Staates in der Gegenwart:

1. Abhiingigkeit und Legitimierung aller Staatsgewalt vom Volke her.
Daher besteht Regierungsgewalt nur als zeitlicher Auftrag, und der Wahl
entzogene dauerhafte Herrschaftsstrukturen mit wirklicher Entschei-
dungsgewalt finden keinen Platz mehr.

2. Alle Biirger sind an der politischen Willensbildung beteiligt, wenn
auch nur im langeren Abstand der Wahlen, dazwischen aber durch das
stindige Spiel und den maBgeblichen EinfluB der offentlichen Meinung
und die laufende Beteiligung der freien politischen Verbandsbildungen
(Parteien, Interessegruppen) an der politischen Auseinandersetzung im
weiteren Feld (Vorformung des politischen Willens). .

3. Gewinnung der politischen Richtung des Staates aus einem Vorgang
offener Willensbildung in verschiedenen Gruppen (Parteien), in wech-
selnder Ubung der Regierungsmacht, die auf der Bereitschaft beruht, ge-
wisse gemeinsame Grundwerte als verbindlich anzuerkennen und Ent-
scheidungen einer andersgerichteten Mehrheit als fiir das Ganze verbind-
lich hinzunehmen und zu achten.

4. MaBigung der Staatsgewalt durch Verteilung der Macht und Siche-
rung der Grundrechte der Biirger.

Es muf hier bemerkt werden, da dem Verstindnis der Demokratie
als einer politischen Form mit offener, durch eine Art Wettbewerb ge-
wonnener politischer Entscheidung noch manche hartnéckige Riickerin-
nerungen an eine altere, monarchische Form des Staates entgegenstehen.
Man kann diese nichtdemokratischen Vorstellungen an gewissen #Leit-
fossilien” der Ideenwelt erkennen. Wo die nationale Einheit gegeniiber
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der ,Parteizerrissenheit” betont wird, wo man eine personlich sichtbare
Spitze des Staates als starke Macht ausstatten will, wo man die not-
wendige Funktion des Parlaments als Forum der politischen Auseinander-
setzung miBversteht und ihm den ,echten” Volkswillen der Volksab-
stimmung gegeniiberstellen will (der praktisch nicht weniger ein partei-
gelenkter sein wiirde), da sind solche unbewiltigten Riickblicke zur Ver-
gangenheit am Werke.

Es war eine verhingnisvolle Schwiiche der Weimarer Periode, dafy man
meinte, Demokratie sei Relativismus, Gleichberechtigung jeder politi-
schen Meinung, selbst der verfassungsgegnerischen. Von solchem Irrtum
hat sich das Grundgesetz entschieden abgewandt. Es ist entschlossen,
die demokratische Staatsform auch zu erhalten und zu verteidigen. Es
sieht seine Grundprinzipien als dauerhafte, bleibende Basis des deutschen
politischen Lebens an und ist nicht bereit, gegnerischen Kriften freies
Spiel zu lassen. Daher hat man im Parteiverbot und der individuellen Ver-
wirkung von Grundrechten (Art. 21, 18 GG) Abwehrmittel geschaffen,
die Hauptlinien der Verfassung unabénderlich gemacht, und verweist
gegeniiber der Wiederkehr totalitdrer Tendenzen auf die vorstaatliche
Begriindung der menschlichen Grundfreiheiten (Art. 1 GG). Die heutige
deutsche Demokratie ist daher eine wadhsame Demokratie, zur Abwehr
bereit und vom Recht ihres Grundwertes iiberzeugt. Von hier aus mu8
man auch die Bestrebungen wiirdigen, die neuentstehende Bundeswehr
in den Gesamtbau der demokratischen Organisation einzufiigen, nicht
als ein fremdes Element, sondern als von der Gesamtheit getragenes
und gehandhabtes notwendiges Element des selbsténdigen Staates.

Literatur: C. J. Friedrich, Der Verfassungsstaat der Neuzeit, 1953; Sdieuner, Grund-
fragen des modernen Staates, in: Recht, Staat, Wirtschaft Bd. TII S. 126 ff ; Leibholz,
Der Strukturwandel der modernen Demokratie, 1952; Th. Esdienburg, Staat und Ge-
sellschaft in Deutschland, 2. Aufl. 1957.

¢) Der soziale Rechtsstaat

Man hat gelegentlich gegen das Grundgesetz den Vorwurf erhoben,
es enthalte zu wenig neue Gedanken, es strebe vor allem keine Vermitt-
lung zwischen Ost und West an. In dieser Vorstellung liegt ein doppelter
Fehler. Man meint, es konnte das dstliche System gemildert werden, man

kénne mit thm Kompromisse eingehen; ohne die Grundlagen der Frei-

heit aufzugeben. Und man iibersieht, dal im Osten zwar die Behaup-
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tung einer vorwirtsfithrenden Erneuerung des sozialen Lebens aufge-
stellt wird, in Wirklichkeit aber die wirtschaftlichen Formen des Westens
Losungen der sozialen Frage durch den Wohlstand aller herbeifiihren,
die die Leistung der staatsgelenkten und reglementierten Planwirtschaft
der ostlichen Welt weit hinter sich lassen. Uber die wirtschaftlich-soziale
Leistungsfahigkeit eines Systems sollten nicht ideologische Vorurteile,
sondern der Beweis der Produktionskraft entscheiden, den dies System
erreicht. Der grundlegende Gegensatz bleibt bestehen, da der Mensch
im totalitiren Regime als Instrument, nur als einsatzfdhige Einheit ge-
sehen wird, wihrend der Westen in ihm die Person, den Wert unverlier-
barer Individualitét achtet.

Auf diesem Grunde ruht die Vorstellung des Rechtsstaates. Sie meint
nicht Herrschaft des Rechts iiberhaupt — das kann auch im diktatorischen
Staat moglich sein — sondern eines bestimmten Rechtsdenkens, das von
der Freiheit des Menschen und der MiBigung der Staatsgewalt ausgeht.
Zum Rechtsstaat, einem in der deutschen Uberlieferung zentralen Begriff,
gehort die Achtung der menschlichen Person, die freiheitliche Verfassung
(ohne die er nur ein formales, leicht zu miBbrauchendes Schema wire,
wie Hitlers ,nationaler Rechtsstaat” zeigte), die Herrschaft des Gesetzes
(aber eines von einer freigewhlten Volksvertretung beschlossenen Ge-
setzes). Erst in der Verbindung mit einer freiheitlichen Staatsidee gewinnt
der Rechtsstaatsgedanke seine wirkliche Kraft und Fruchtbarkeit. Dann
bedeutet er rechtliche Durchordnung des Staates, Bindung aller Staats-
handlungen an Gesetz und Recht (Art. 20 GG), Sicherung biirgerlicher
Ereiheit in Rechisschutz, Verfahren und Organisation der Behdrden und
Gerichte, AusschluB der Willkiir.

Das Grundgesetz hat dem Begriff des Rechtsstaates ein Beiwort zu-
gefiigt: sozial (Art. 20, 28 GG). Damit ist eine neue Phase der Entwick-
lung gekennzeichnet, in der die heutige westliche Welt steht. Die sozio-
logische Betrachtung zeigt, daB sich die Struktur der Gesellschaft seit dem
19. Jahrthundert tiefgehend gewandelt hat. An die Stelle der biirgerlichen
Welt des selbstindigen Menschen ist mit Verstddterung und Industriali-
sierung die Abhéngigkeit der Menschen voneinander, von uniiberseh-
baren sozialen Zusammenhangen grofer Unternehmen, staatlicher Vor-
sorgeleistung (Wasser, Strom, Verkehr), organisierter Interessen gewor-
den. Zugleich hat sich der egalitdre Zug verstirkt, die liberale Idee tritt

Declassified in Part - Sanitized Copy Approved for Release 2013/04/04 : Cl DP81-01043R001900050002-0




Declassified in Part - Sanitized Copy Approved for Release 2013/04/04 : CIA-RDP81-01043R001900050002-0

20 Ulrich Scheuner

zuriidk, Dem gibt dies Beiwort Ausdruck, wenn es eine soziale Staatlich-
keit fordert, die dem Wohl der Gesamtheit und der Einfiigung des ein-
zelnen in sie den Nachdruck gibt.

Darin kiindigt sich zugleich das tiefere Problem des modernen Wohl-
fahrtsstaates an. Man versteht darunter die Erscheinung, daB heute der
Staat in weitestem Umfang Lebenssicherung des einzelnen gewidhrleistet,
Schutz gegen Not, Krankheit, Alter, Invaliditit, daB er zu diesem Zwecke
eine planvolle wirtschaftlich-soziale Beeinflussung des nationalen Lebens
entfaltet. Diese Abnahme des sozialen Risikos durch die Allgemeinheit
hat in einer Welt der unselbstéindig Erwerbenden, der Interdependenz
sozialer Lebensfithrung ihr Recht. Sie hilft zu threm Teil, allen Biirgern
das Gefithl menschlicher Wiirde und Achtung zu geben. Aber es drohen
hier auch ernste Gefahren. Eine zu weit gefiihrte soziale Versorgung
kénnte die Selbstverantwortung einschldfern, die Begehrlichkeit @ber das
durch die Produktion gewahrleistete Maf steigern, in sich die Tendenz
fortschreitender sozialer Abhéngigkeit aller, kurz einer gewissen Soziali-
sierung des Lebens enthalten. Es kénnte iber dem Streben nach Sicherheit
und materieller Versorgung die Freiheit und ihr Wert verkannt werden,
der Unterschied zur totalitiren Planungsversorgung und Nivellierung ab-
geflacht werden.

Man wird daher in der Betonung des sozialen Rechtsstaates nicht eine
verfassungsrechtliche Anerkennung des Wohlfahrtsstaates, wohl aber
eine Absage an eine liberale, rein individuell orientierte Auslegung der
Verfassung, vor allem auch der in ihr stark betonten Freiheitsrechte, also
ein gewisses Bekenntnis zu einer sozialen, das heiflt ausgleichenden und

die Abhiingigen und Schwidheren stiitzenden staatlichen Einstellung
suchen miissen.

Literatur: Werner Kaegi, Zur Entwicklung des schweizerischen Rechtsstaates in:
Hundert Jahre schweizerisches Recht, Basel 1952; Fedimner, Freiheit und Zwang im
sozialen Rechtsstaat, 1953; Menger, Der Begriff des sozialen Rechtsstaats, 1953 ; Forst-
hoff und Badiof, Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaats, Verdff. d. Vereinigung
dt. Staatsrechtslehrer Heft 12 (1954); Imboden, Das Gesetz als Garantie rechtsstaat-
licher Verfassung, 1954; Forsthoff, Verf bl des Sozialstaats, 1953
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d) Der Schutz der mensdhlichen Freiheit

Zu den entscheidenden Grundlagen des staatlichen Aufbaus der Bun-
desrepublik gehdrt das humane Grundbekenntnis zur Wiirde und Freiheit
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der Einzelperson (Art. 1, 2 GG).-Mit ihm kniipft die Gegenwart an die
gleichfalls aus der angelsichsischen Welt (frithe amerikanische Verfas-
sungen, Virginia Bill 1776, Verfassung der Ver. Staaten 1787) stam-
mende Idee gesicherter menschlicher Freiheiten gegeniiber dem Staate
an, In einem tieferen Sinne aber geht es um ein ganzes Menschenbild,’
um die Anerkennung der eigenstindigen, schopferischen, selbstbestimm-
ten Personlichkeit, die dem Gedanken der instrumentalen Einordnung
des einzelnen in zwedkhafte Gesetzlichkeiten, wie sie der Kommunismus
lehrt, oder der Vorstellung iiberindividueller Einfiigung des Einzellebens
in Daseinsketten, wie sie asiatische Religionen kennen, gegeniibersteht.
Ein solches Prinzip erhebt sich weit tiber den bloBen liberalen Gegensatz
Staat — Individuum. Die Freiheit des Menschen ist nicht nur negative
Abwehr gegen den Staat, sondern Element biirgerlicher Mitwirkung im
Staate, Voraussetzung der freiwilligen Bereitschaft und Mitverantwor-
tung, auf der die Demokratie aufbaut. Es wird im III. Teil niher von
diesen Zusammenh#ngen zu reden sein.

Literatur: Smend, Biirger und Bourgeois, Staatsrechtliche Abhandlungen, 1955

S. 309 ff.; Fritz Hartung, Die Entwidlung der Menschen- und Biirgerrechte von 1776
bis zur Gegenwart, 2. Aufl. 1954.

e) Der foderative Aufbau

Die Erneuerung eines deutschen bundesstaatlichen Systems nach dem
Jahre 1945 ergab sich folgerichtig aus den Verhaltnissen. Uberspannun-
gen des Einheitsstaates unter Hitler fithrten zum Riickschlag. Vor allem
aber, der stufenweise Wiederaufbau deutscher Staatlichkeit von unten
her lie@ die Linder zuerst entstehen, den Bund nachkommen. Damit war
diese Entscheidung lingst gefallen, als man 1949 mit der Errichtung der
Bundesrepublik begann. Es ist kein Zweifel, da8 die starke und in man-
chem sogar hinter die Weimarer Periode zuriickfithrende Ausprigung
f5deraler Tendenzen sich keiner zu grofen Zustimmung erfreut. Zumin-
dest im Norden Deutschlands sind die neuen Lénder kaum sehr tief ver-
wurzelt. Man wirfc dem Foderalismus vor, daf er viele Reibungen ver-
meidbarer Art erzeuge, die Langsamkeit des Staatswesens erhdhe, einer
Zeit, die nun schon in tibernationale Zusammenhiinge hineinftihrt, nicht
mehr entspreche. Der foderalen Tendenz steht gegeniiber das gemein-
same Erleben des letzten Menschenalters, das fiir alle Deutschen gleich
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war, die starke Vermischung der Bevilikerung als Folge der Austreibung
im Osten, nicht weniger aber auch das Verlangen nach wirtschaftlicher
und sozialer Einheitlichkeit im ganzen Lande. Auf der anderen Seite
bedeutet der Bundesstaat eine Erhaltung lebendiger Krifte auch im enge-
ren Zusammenhang, die Vermeidung allzustarker Zentralisation, eine
Bereicherung kultureller Forderung und Bemithung. So wird man ab-
zuwarten haben, wie sich in der Zukunft das rechte MaR hier einstellt.
Denn die Verhltnisse sind in einer gewissen Bewegung. Fast alle seit
1949 erfolgten Anderungen des Grundgesetzes betreffen bundesstaatliche
Zusammenhénge. Im Falle einer Wiedervereinigung aber stehen zwar
nicht die Grundséitze der Ereiheit, wohl aber die der bundesstaatlichen
Organisation der Anderung offen (Art. 146 GG).

Unter den Typen des Bundesstaates zeigen die drei mitteleuropéischen
Staaten, Deutschland, die Schweiz und Osterreich gemeinsame Ziige, die
sie vom angelsichsischen Typ des Bundes unterscheiden, wie er in Ka-
nada, Australien oder in den Vereinigten Staaten verwirklicht ist. Dort
werden die Zustindigkeiten zwischen Bund und Léndern gewissermaflen
senkrecht verteilt. Jeder iibt die thm zugefallene Kompetenz von oben
bis unten, in Gesetzgebung und Verwaltung, aus. Bund und Lénder
stehen zugleich einander viel unabhéngiger gegeniiber, der Grad der
unterschiedlichen Regelung einzelner Materien in den Gliedstaaten ist
ein weiter. Bei uns dagegen greifen die Zustindigkeiten von Bund und
Landern ineinander, sind miteinander verzahnt. Grundsétzlich fallt die
Ausfithrung, die Verwaltung den Léndern zu, wihrend die Gesetz-
gebungskompetenz aufgeteilt ist, so daf ein Uberhang des Bundes ent-
steht, in dem er woh! die Gesetzgebung iibt, aber die Ausfiihrung den
Lindern bleibt. In der Verteilung der Gesetzgebungszustindigkeiten hat
der Bund wohl im wesentlichen die notige Bewegungsfreiheit erhalten,
wenn man von Einzelheiten absieht. Dem Bunde sind zugewiesen AuBlen-
politik, Verteidigung, Wahrung, Wirtschaft, Verkehr, wihrend den Lin-
dern die innere Verwaltung, Justiz, Landwirtschaft und die Kultur ver-
bleibt. Im Grunde weist die heute in Art. 72 und 106 des Grundgesetzes
sich findende Wendung von der , Einheitlichkeit der Lebensverhilmisse”,
die fiir die Gesetzgebung des Bundes angefithrt wird, auf den richtigen
Zusammenhang. Wo diese im Spiele ist, gehort die Gesetzgebung in die
Hand des Bundes.
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Viel komplizierter ist das System der Verwaltung. Dem Bunde sind
hier nur sehr begrenzte Moglichkeiten eigener Verwaltung zugestanden,
sodaB er auf die Ausfihrung der Gesetze durch die Lénder angewiesen
bleibt. Es ist den Lindern gelungen, in der Verfassungsauslegung den
Grundsatz durchzusetzen, daB alle Einwirkungen des Bundes auf die
Linderverwaltung der Zustimmung des Bundesrates bediirfen, das heiit
nicht einseitig vom Bundestag verfiigt werden kénnen, sondern von der
Landervertretung gebilligt werden miissen. Es wiirde zu weit fithren, die
auBerordentlich verwickelten und vielfach sehr subtilen Streitfragen zu
diesemn Gebiete hier anzufithren. Man mag zweifeln, ob die Lander nicht
ihre Selbstindigkeit stirker noch als durch die hier geiibte Abwehr durch
schopferische Leistung und Bildung eines eigenen Verwaltungsstiles
stiitzen konnten. -

Die stirkste Waffe der Zentralmacht ist stets die finanzielle Einwir-
kung gewesen. Gelingt es ihx, sich eigene, und sogar reichere Mittel zu
verschaffen, als sie den Lindern zustehen, macht sie davon zu Zuschiissen
und Finanzzuweisungen Gebrauch, so kann sie auf diesem Wege lang-
sam — die Weimarer Zeit hat das deutlich gezeigt — ihren Einfluf sehr
stark ausdehnen. Das Grundgesetz hat durch eine sorgsame Verteilung
der Finanzquellen und des Aufkommens zwischen Bund und Lindern
(Art. z05—107) die Lander zu sichern gesucht. Wie die Entwicklung auf
dem Gebiete der Wissenschaftsforderung zeigt, ist aber doch der Bund
langsam am Vordringen. Wiederholt hat er sich @ibrigens durch Verfas-
sungsinderungen, so beim Lastenausgleich und auf dem Gebiet der Ver-
teidigung, stirkere Zustdndigkeit verschafft.

Die wichtigste Stellung, die die Linder dem Bunde gegeniiber behaup-
ten, ist der Bundesrat. Bei der Wahl zwischen einem Senatstyp, wie ihn
alle anderen Bundesstaaten kennen, mit unmittelbar oder mittelbar vom
Volke gewihlten Vertretern in regionaler Verteilung, hat das Grund-
gesetz an der traditionellen Gestaltung des zweiten deutschen Vertre-
tungsorgans festgehalten. Der Bundesrat besteht aus weisungsgebunde-
nen Vertretern der Landesregierungen, so daf jedes Land, je nach GréBe
abgestuft, mehrere Stimmen fithrt. Es hat sich gezeigt, daf eine solche
Zusammensetzung den Einfluf der Linder, da nun hier die Landesbiiro-
kratie ber Gesetzgebung und Verwaltung stark zum Zuge kommt, sehr
erhoht. Der sachkundige Bundesrat, beraten von dex Biirokratie der Lén-
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der, priift nicht nur die Bundesgesetze sorgsam, er hat ihnen gegeniiber
ein Einspruchsrecht, in sehr vielen Fallen muf er sogar positiv ihnen zu-
stimmen. So hat sich der Bundesrat iiber die vorgesehene Stellung hinaus
2u einer zentralen Einrichtung des Verfassungslebens entwickelt.

Ereilich liegt hier zugleich auch ein Moment gegenteiliger Wirkung.
Die Tatsache nimlich, da ohne eine Mehrheit im Bundesrat die Gesetz-
gebung der Bundesregierung nicht durchfithrbar ist, ndtigt diese, mit
allen Mitteln des politischen Spiels auf die Erhaltung dieser Mehrheit
bedacht zu sein. Da die Stimmen im Bundesrat von den Landesregierun-
gen, das heit deren parteipolitischer Zusammensetzung abhdngen, so
wird damit eine enge Verbindung von Bundespolitik und Lénderpolitik
geschaffen. Jede Landeswahl, jede Regierungsbildung in einem Lande
beeinfluft die Politik der Bundesregierung. Ist es dann aber ein Wunder,
daB nun die Bundespolitik in die Lander hiniibergreift, Landeswahlen
unter bundespolitischen Parolen gefithrt werden und eine dem Grund~
gesetz eigentlich fremde Verflechtung von Bundes- und Linderpolitik
eingetreten ist? Hier liegen unzweifelhaft unitarische Tendenzen vor.
Auf der anderen Seite wird man nicht verkennen kénnen, daf der fodera-
tive Aufbau den Parteikampf in Deutschland mildert. Auch die Opposi-
tion ist doch stets in einigen Landesregierungen an der Macht, und somit
nicht von Regierungsverantwortung ausgeschlossen.

Literatur: Werner Weber, Spannungen und Krifte im westdeutschen Verfassungs-
system, 1951; Maunz, Deutsches Staatsrecht, S. 124 ff.

1L. TEIL. DIE ORGANISATION DER POLITISCHEN KRAFTE
1. VERFASSUNG UND SOZIALE DYNAMIK

Wenn die Verfassung eine Zusammenordnung der politischen Kréfte
darstellt, so muf sie notwendig den Wandlungen, die sich im Bilde der
modernen Gesellschaft vollziehen, folgen. Der heutige Staat trégt nicht
mehr das Geprige der liberalen Epoche. An die Stelle einer Vielzahl in-
dividueller Einzelpersonen, die sich bereitfanden, sich einer Fithrungs-
schicht des Besitzes und der Bildung anzuvertrauen, ist die Massengesell-
schaft unserer Zeit getreten. In ihr kommt der einzelne nicht mehr in
gleichem Mafle zur Geltung. Organisierte Gebilde beherrschen vielmehr
das soziale Leben; von ihnen héngt der einzelne ab, in jhnen gewinnt
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er vereint Macht und Einflug, durch sie sucht er seine wirtschaftlichen
Interessen zu vertreten und gemeinsam zu fordern. Damit aber gewinnen
im Aufbau des modernen Staatslebens die intermedidren Gewalten, Par-
teien, Interessenverbinde, Verbinde der Gemeinden einen wichtigen
Platz.

Zugleich vollzieht sich im Verwaltungs- und Wohlfahrtsstaat eine an-
dere, nicht weniger weitreichende Entwiddung. Indem der Staat in wach-
sendem MaBe eine Vorsorge fiir die Lebensfithrung jedes einzelnen in
seine Hand nimmt, ist er zu immer umfangreicherer Tétigkeit, zu wach-
sender Lenkung des wirtschaftlich-sozialen Bereiches genttigt. Im System
des Rechtsstaates vollzieht sich das im Wege der Gesetzgebung. Da die
Bediirfnisse stindig sich dndern, diese Gesetze also auch ofter angepalBt
werden miissen, bedingt das eine auferordentliche Vermehrung der Ge-
setzgebungsaufgaben. Nur weniges gibt dabei das Parlament an die Exe-
kutive zur selbstindigen Entscheidung ab. Indem es aber die stindige
Regulierung dieser sozial-wirtschaftlichen Bereiche selbst in der Hand
behilt, wirke es ungleich stirker am Geschehen der laufenden Verwaltung
mit, so da es nicht nur zu sténdiger Titigkeit genotigt ist — jedenfalls
im Bunde — sondern auch seine Machtfiille erheblich zu steigern in der
Lage ist.

Das zeitigt im ganzen bestimmte Wandlungen und charakteristische
Ziige der heutigen Demokratie:

1. Sie ist zunddhst eine regierende Demokratie. Es wiére nichts unrich-
tiger, als zu meinen, in einem demokratischen Staate wire der Unter-
schied von Regierung und Regierten aufgehoben. Er bleibt wie in jedem
Staate erhalten, ja, der heutige Staat muff sogar in einem immer weite-
ren MaRe iiber die Lebensverhiltnisse seiner Biirger verfiigen, ihre
Wohnverhiltnisse, ihr soziale Versorgung, ihre Ausbildung regeln. Die
Entscheidungsmacht des modernen Sozialstaats wird also nicht, wie man
gemeint hat, durch soziale Zwangslaufigkeit verringert, vielmehr unge-
mein gesteigert. Von der Wihrung bis zur Handelspolitik sind hier im-
mer wieder tief eingreifende Entscheidungen zu f4llen. Sie konnen nicht
durch das Volk selbst getroffen werden (die Volksabstimmungen der
Schweiz fiber solche Fragen stellen eine seltene Ausnahme dar), sie ver-
mehren vielmehr die Verantwortung und die Macht der politischen Lei-
tung.
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2. Es hingt mit der Form der organisierten Gesellschaft Zusammen,
daB die politische Auseinandersetzung sich nicht mehr auf das Parlament
beschréinkt, sondern in einem viel weiteren Kreise stattfindet, der durch
Parteien und Verbiinde, Presse und andere Massenbeeinflussungsmittel
(Rundfunk, Film, Fernsehen) gebildet wird. In diesem Bereiche, in dem
freie Krifte, die nicht vom Staat abhiingig sind, Meinungen bilden, und
damit auch das politische Denken der Bevolkerung beeinflussen, wie sie
umgekehrt von diesem mitbestimmt werden (demoskopische Unter-
suchungen), vollzieht sich gewissermaBen eine Vorformung der politi-
schen Willensbildung, die es dann dem Parlament und der Regierung
erlaubt, bei ihren Entscheidungen schon ein bereinigtes und geklirtes
Bild der politischen Diskussion vorzufinden. Wenn man manchmal meint,
die Parteien schalteten allzu selbstherrlich, hier sind sie doch immer wie-
der an das Volk, an die Meinung des Wihlers gebunden, auf den sie
auch zwischen den Wahlen sorgsam achthaben. Auf der anderen Seite
zeigt sich hier, wie das heutige politische Leben entscheidend auf den freien
organisatorischen Bildungen, vor allem den Parteien ruht. Thnen, vor
allem den grofSen Parteien, liegt doch — etwa im Gegensatz zu den mehr
partikuldren Interessen dienenden Interessengruppen — die Aufgabe der
Sammlung der politischen Krifte, vor allem aber auch der Interessen-
ausgleich widerstreitender Krifte ob. Die Parteien sind also hier — im
Gegensatz zu einer oft geduflerten Meinung — nicht so sehr in der Rolle
trennender, als einigender Krifte.

3. Es bleibt bei alledem von gré8ter Bedeutung, daf iiber dem Ringen
der sozialen Krifte die Idee der gemeinsamen Verantwortung, des Ge-
meinwohls des Ganzen, damit auch die Selbstbeschrinkung in der Ver-
folgung eigener Ziele, die Zuriickhaltung in den Formen der Vertre-
tung eigener Interessen nicht verloren geht. Institutionelle Einrichtungen
wie das Berufsbeamtentum vermggen wohl eine gewisse Darstellung
des Gesamtwohls zu bieten, aber sie kénnen, in ihrer ausfithrenden
Funktion, die politische Initiative nicht ersetzen, die nur von den poli-
tischen Faktoren, in erster Line von den Parteien ausgehen muR. Es ist
daher richtig, wenn die Verfassung (Art. 21) den Parteien eine grund-
legende Rolle im politischen Aufbau zuweist. Dennoch bleiben sie freie
Bildungen, sie werden nicht zu Staatsveranstaltungen. Das ist wesentlich,
damit sie— wenn auch gering oft an organisierten Mitgliedern — das Ver-
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trauen ihrer Anhénger sich erhalten, das ihnen die Legitimation zu jhrem
politischen EinfluB verleiht.

Literatur; Peters, Dic Gewaltentrennung in moderner Sicht, 1954; Ders.: Die Wand-
lungen der 6ffentlichen Verwaltung in der neuesten Zeit, 1954; H. Huber, Redht, Staat
und Gesellschaft Bern, 1954; Leibholz-Reif, Verf: gsrechtliche Stellung und innere
Ordnung der Parteien, Verhandl. des 38. Dt. Juristentages Teil C 1951; Flechtheim,
Die deutschen Parteien seit 1945, K6ln 2955; Sternberger, Lebendige Verfassung, 1956;
Parteien in der Bundesrepublik herg. v. Institut fiir Politische Wissenschaft Berlin
1955; G. 0. d. Gablentz, Politische Parteien als Ausdruck gesellschaftlicher Krifte,
1952; Bergstriifier, Geschichte der politischen Parteien in Deutschland, 8. Aufl. 1955;
v. d. Heydte-Sacherl, Soziologie der deutschen Parteien, 1955.

2. TYPEN DER MODERNEN DEMOKRATIE

Keineswegs hat die Demokratie nur einen einheitlichen Typus des
Verfassungsaufbaus entwickelt. Wir konnen unter den heutigen Gestal-
tungen vielmehr drei Regelungen unterscheiden, die recht verschiedene
Gestalt aufweisen:

1. In der Prisidentschaftsrepublik der Vereinigten Staaten liegt die
gesamte Exekutiventscheidung in der Hand des vom Volk gewihlten
Priisidenten, wihrend die Gesetzgebung vollstandig dem Kongre8 (Senat
und Reprisentantenhaus) anvertraut ist. Beide, Prasident und Kongre8,
sind voneinander weithin unabhingig, sind aber sowohl fiir die Gesetz-
gebung als fiir die AuBenpolitik (da der Senat allen Staatsvertrégen mit
Zweidrittelmehrheit zustimmen muB) aufeinander angewiesen. Daraus
ergibt sich ein System, das eine Teilung der Macht, freilich mit grofer
Bewegungsfreiheit fiir den Prisidenten, der seine Mitarbeiter frei aus-
suchen kann, herbeifithrt. Nachteile des Systems werden bei Ausfall des
Priisidenten, sowie in Wahlzeiten sichtbar. :

2. Der Direktorialtyp der Schweiz — und in gewissem MaB Oster-
reichs — vertraut die Regierung einem vom Parlament gewhlten Gre-
mium von sieben Bundesriten an, die praktisch stets wiedergew&hlt wer-
den, so daf ein permanentes Direktorium entsteht. Bei der Zusammen-
setzung werden alle groBeren Parteien beriicksichtigt, so daB hier — wie
ebenso in den Kantonen — eine ,Gro8e Koalition” in Permanenz exi-
stiert. Dadurch wird eine hohe Stetigkeit der Regierung und eine gewisse
Entpolitisierung bewirkt. Ob diese Form, die manche den deutschen Lén-
dern anempfehlen, auf grofere Verhilmisse ubertragbar wiire, ist eine
offene Frage.
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3. Das parlamentarische System, in dem die Regierung vom Ver-
trauen der Mehrheit des Parlaments abhéngt, bedeutet in seiner Aus-
wirkung eine weitgehende Vereinigung von Parlament und Regierung.
Da die Mehrheit mit der jeweiligen Regierung identisch ist, fallt die
Aufgabe der Kontrolle und Kritik im Parlament der Opposition zu,
deren Notwendigkeit und schopferische Mitwirkung sich hieraus ergibt.
In diesem System wird notwendig die Rolle des Staatshauptes zuriick-
gedrangt, weil die Entscheidung sich beim Parlament (Parlamentsmehr-
heit) sammelt. Das System ist verschiedener Ausprigung zuginglich.
Dort, wo nur zwei Parteien bestehen, wie in England, fithrt es zu starken
und stabilen Regierungen mit iiberragender Fithrerstellung des Pre-
mierministers. Dort umgekehrt, wo schwach organisierte und fluktuie-
rende politische Gruppen bestehen, wie in Frankreich, ist Schwiche der
Regierung und héufiger Regierungswechsel die Folge. In anderen Lin-
dern — Deutschland, Skandinavien, Holland —, wo festorganisierte Par-
teien vorhanden sind, ist das Ergebnis die Bildung von Koalitionsregie-
rungen von lingerer Dauer und oft erheblicher Geschlossenheit.

Deutschland hat sich 1919 und 1949 fiir das letztere System ent-
schieden, hat ihm aber diesmal einige Korrekturen angefiigt, die eine
groere Stabilitiit der Regierung sichern sollen.

Literatur: Glum, Das parl ische Regier y , 1950; Carstens, Grund-
gedanken der amerikanischen Verfassung und ihre Verwirklichung, 1954.

3. DIE ANLAGE DER POLITISCHEN ENTSCHEIDUNG
(DER AUFBAU DER LEITENDEN ORGANE)

a) Das Parlament als Mittelpunkt der politischen Willensbildung
Wenn die &ltere Lehre davon ausging, da8 zwischen Parlament und
Regierung eine Gewaltenteilung bestehe und beide getrennte Funktionen
wahrzunehmen haben, so trifft das heute noch in einem gewissen Grade
zu. Aber dariiber hinaus hat sich doch im Rahmen des parlamentarischen
Systems eine weitgehende Verbindung von Regierung und Parlament
vollzogen. Dabei féllt der Regierung nicht nur die laufende Ausfithrung
und ihre Leitung zu, sondern in weitem Male doch die innen- und
aufenpolitische Initiative. Freilich, da alle wichtigen staatlihen Ma8-
nahmen heute in der Regel in gesetzlicher Form ergehen, so fallt hier
dem Parlament eine mafigebende Mitwirkung zu. Da die politischen
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Parteien die eigentlichen Tréger der Auseinandersetzung und des Rin-
gens um die Macht sind, so wird durch sie das Parlament zum Mittel-
punke der politischen Auseinandersetzung. Es liegt in dieser starken
Stellung der Legislative begriindet, da8 sie heute nicht selten in der Lage
ist, auch iiber die Gesetzgebung hinaus in ihren Ausschiissen mittel-
baren EinfluB auf Entscheidungen der Regierung, etwa auf dem Felde der
AuBenpolitik oder der Wirtschaftspolitik, zu entfalten.

Mit dieser wachsenden Rolle des Parlaments, die seine Tétigkeit un-
gemein ausgedehnt hat, geht eine Anderung seines Verfahrens gegen-
iiber der #lteren Zeit vor sich, Die Verhandlungen des Plenums dienen
nicht mehr der eigentlichen Meinungsbildung, die vielmehr vorher durch
Festlegung der zu treffenden Entscheidung innerhalb der Fraktionen
stattgefunden hat. Sie haben vielmehr den Zwed, die Stellungnahme
der Parteien in ihren Erklirungen der Offentlichkeit kundzugeben und
zu erldutern, auch die gegnerische politische Position zu kritisieren und
moglichst zu erschiittern. Die wirkliche Arbeit und Entscheidung ver-
lagert sich weitgehend in die Ausschiisse, in denen die Gesetzentwiirfe
genau beraten werden, freilich unter einer EinbuBe an Offentlichkeit, die
nicht ohne Wirkung auf die Stellung der Offentlichkeit zum Parlament
bleibt. Andererseits nimmt jene Sffentliche Welt des politischen Vor-
feldes, die Verbinde wie auch die Biirokratie, an den Ausschuflberatungen
teil, so daR hier eirte wirkliche Auseinandersetzung gesichert ist.

Eine wichtige Funktion des Parlaments auferhalb der eigentlichen
politischen Entscheidung liegt in der Heranbildung eines politischen Fith-
rungspersonals. Ist man der Meinung, daB auf die Linge ein Staat nicht
nur verwaltet, sondern regiert, das heiBt politisch aktiv gefiihrt werden
muB, so kann niemals eine Beamtenadministration auf langere Zeit den
Staat leiten. Dazu bedarf es eines politischen Personals, das die Linie
der Regierung dem Volke klarmachen und seine legitimierende Zu-
stimmung gewinnen kann. Eben das ist die Schule, durch die der im
Vordergrund steheride Parlamentarier geht, und so erscheint es folge-
richtig, daf im demokratischen Staate aus diesem Kreise die Leitung des
Staates gewonnen wird.

Literatur: Roth, Fraktion und Regierungsbildung, 1954.
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b) Das Volk

Das Grundgesetz hat den politischen Aufbau der Bundesrepublik ent-
schieden im Sinne einer représentativen Demokratie gestaltet. Es hat
bewuft das Parlament, die gewihlte Vertretung des Volkes, und nicht
die Wihlerschaft selbst, mit allen mafgebenden Entscheidungen, von der
Gesetzgebung bis zur Wahl des Bundesprisidenten, betraut. In dieser
Stellungnahme liegt eine Riickerinnerung an die Periode der Weimarer
Republik, die ein Volksbegehren auf ErlaR eines Gesetzes und in be-
stimmten Fallen eine Volksabstimmung iiber Gesetze kannte. Die mei-
sten der damals gestellten Volksbegehren stellten rein agitatorische An-
trige der radikalen Parteien dar — wie die ,Fiirstenenteignung” der
Kommunisten 1926, das Begehren der Rechten auf Bestrafung der Ur-
heber des Young-Planes 1929 —, und waren nicht Ausdruck einer wirk-
lichen Initiative der Bevélkerung, sondern bestimmter Parteien. So hat
man sich heute, wiewohl Volksabstimmung und sogar Volksbegehren
in den Linderverfassungen noch vorkommen, entschlossen, von der
direkten Beteiligung des Volkes an politischen Entscheidungen abzu-
sehen. Nur bei den Gebietsverinderungen des Art. 29 GG finden wir

Volksabstimmungen in den betroffenen Gebietsteilen vorgesehen. Ebenso

wie in anderen Ziigen driickt sich darin die Absicht der gegenwirtigen

Ordnung aus, den beherrschenden Einflu8 dem Parlament zu gewihren,

und neben ihm nicht politische Gegenfaktoren aufkommen zu lassen,

lcixe seine Verantwortung schwichen und seine Entscheidungen hemmen
Onnten.

¢) Regierung und Staatshaupt: Das Kanzlersystem

(1) Schwiichung der Stellung des Bundespriisidenten. Es liegt im Sinne
der soeben gekennzeichneten Grundtendenz der Verfassung, daf die
Position des Bundesprisidenten gegeniiber der starken Figur, die der
Reichsprasident der Weimarer Zeit darstellte, entscheidende EinbuBen
aufweist. Man hat an dem politischen Kréftesystem der Weimarer Ver-
fassung die Kritik geiibt, es habe die Eigenschaften des amerikanischen
Staatsaufbaus, den starken Prisidenten, mit dem parlamentarischen
Regime und seiner Fuhrungsstellung des Kabinetts, das heift des Re-
gierungskollegiums vereinen wollen, habe aber eben dadurch einen be-
denklichen Dualismus und eine Konfliktsméglichkeit eingefiihrt,
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Die tatséichliche Entwicklung jener Epoche, die zu einer allmahlichen
Starkung der présidentiellen Stellung fiihrte, so daf schlieBlich der
Reichskanzler, als das Parlament sich der Gesetzgebungsaufgabe in
schwieriger Zeit entzog (Wirtschaftskrise nach 1930, Kabinett Briining),
in der Ausnahmegewalt des Prisidenten (Art. 48 WeimRV) die Stiitze
seiner rechtlichen Anordnungen und im Vertrauen des Staatshaupts die
Grundlage seines Amtes fand, war keine zwangsldufige. Als im Mai
1932 der Prisident Hindenburg Briining entlieB — womit der entschei-
dende Schritt zur Aufldsung der Weimarer Verfassung getan war —
hitte der Kanzler immer noch auf die wahre Basis seiner Stellung im
Parlament hinweisen konnen. Daf er es nicht tat, vielleicht auch nicht
mehr tun konnte, beruhte nicht auf der Anlage des Verfassungssystems,
sondern auf einer bereits eingetretenen Wandlung der politischen Grund-
ordnung, die den Présidenten zum Mittelpunkt der verfassungsrecht-
lichen Konstruktion gemacht hatte. Richtig ist, daB8 diese Entwicklung
nur eintreten konnte, weil der Prasident vom Volke gewihlt, insoweit
also dem Parlament an demokratischer Legitimitit ebenbiirtig war. In-
dem das Grundgesetz hier einsetzt und die Wahl des Bundesprésidenten
dem Parlament zuweist, unternimmt es bereits den wichtigsten Schritt
zur Minderung des spezifischen Gewichts des Prisidentenamts. Nicht nur,
daf der vom Parlament gewdhlte Préisident an Autoritét hinter diesem
zuriicksteht, ein solche Wahl bringt auch eine andere Art von Persén-
lichkeiten in das Amt des Staatshaupts. Die Volkswahl begiinstigt profi-
lierte, auf breite Wirkung angelegte Personen, die Parlamentswahl be-
vorzugt ausgleichende, zuriickhaltende Ménner.

Dariiber hinaus sind auch die Befugnisse des Prisidenten verringert.
Er hat keinen Einfluf mehr auf die Ernennung des Kanzlers und wohl
auch nicht mehr auf die Zusammensetzung der Bundesregierung. Es
fehlt das Auflésungsrecht gegeniiber dem Parlament, es fehlt vor allem
die nach 1919 so wichtig gewordene Ausnahmegewalt, die man bis heute
— sieht man von dem bescheidenen Hilfsmittel des — noch dazu f&derali-
stisch gebundenen — Polizeieinsatzes durch den Bund (Art. 91 GG) ab —
noch nicht wiederhergestellt hat, eine jener Liicken der Verfassung, die
wohl allzusehr auf den ewigen Fortbestand heiteren politischen Wetters
vertrauen. In Wirklichkeit sind alle dem Présidenten zugeteilten Befug-
nisse Vetorechte. Denn der Vorschlag zu seinem Handeln geht von der

1043R001900050002-0




Declassified in Part - Sanitized Copy Approved for Release 2013/04/04 : CIA-RDP81-01043R001900050002-0

Ulrich Scheuner

Bundesregierung oder einzelnen ihrer Minister aus. Sie benennen ihm die
zu ernennenden Beamten und Offiziere, sie handeln die Staatsvertriige
aus, die er unterzeichnet, sie sind es, die die dem Prisidenten im Notfall
zugewiesene Feststellung des Verteidigungsfalls (Art. 59a Abs. 2) vor-
nehmen. Formell wird hier zwar nur von der »Gegenzeichnung” ge-
sprochen, in Wirklichkeit handelt es sich um die eigentliche politische
Initiative, der der Bundesprésident nur sein Mitgehen in einer Art Veto
versagen kann, da er den Akt unter seinem Namen gutheifen mu8.

Dennoch wire es falsch, die Position des Bundesprasidenten zu unter-
schdtzen. Sind seine politischen EinfluBrechte eng begrenzt, so bildet
doch seine Erscheinung, gerade wegen ihrer Zuriickziehung aus dem Vor-
dergrund der politischen Arena, eine sichtbare Verkérperung der iiber
den Interessen stehenden Einheit der Nation, bleibt sein Amt gewisser-
mafen auch eine Reserve fiir Notfille, in denen Rat und Einfluf eines
nicht in die laufenden Entscheidungen unmittelbar hineinbezogenen
Staatsmanns Ausgleich, Hilfe und wenn es nottut, auch Autoritit leihen
kénnen.

(1) Der starke Kanzler. Wenn die in Weimar so stark ausgebaute Ge-
stalt des Prisidenten zuriickgetreten ist, so ist an seiner Stelle eine an-
dere Figur ganz bewuBt von den Schopfern des Grundgesetzes nach vorn
geriickt worden: der Kanzler. Wahrend die altere parlamentarische Tra-
dition in Deutschland eine kollegiale Regierung kannte —die iiberragende
Stellung des Kanzlers unter der Bismarckschen Verfassung war gerade
keine parlamentsabhingige Position — ist nun die Stellung des Kanzlers
tiber die der anderen Minister hinausgehoben. Das entspricht der tat-
sachlichen Entwiddung, wie sie sich in GroBbritannien auf Grund des
Zweiparteiensystems vollzogen hat. Dort ist dem Premierminister von
Jahrzehnt zu Jahrzehnt in steigendem MaBe die Oberleitung des Kabi-
netts zugefallen.

In der Bundesrepublik ist die Fithrungsstellung des Kanzlers sorgsam
rechtlich ausgebaut. Den Grundstein bildet das sog. konstruktive Mif3-
trauensvotum, das die Méglichkeit des Sturzes einer Regierung durch
Miftravenserklirung des Parlaments an die gleichzeitige Wahl eines
Nachfolgers bindet (Art. 67). Wie Vorginge in den Lindern zeigen
(Nordrhein-Westfalen 1956), bleibt bei Zerfall einer Koalition trotz die:
ser Erschwerung ein Regierungswechsel mdglich. Aber tatsichlich kommt
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dies Regierungssystem mehr der Wahl einer Regierung auf Zeit — nim-
lich fiir die ganze Wahlperiode eines Parlaments von vier Jahren — nahe.
In der Tat hat die bayerische Verfassung diese Konsequenz gezogen und
spricht von einer Wahl der Landesregierung auf Zeit, wobei freilich ein
vorzeitiger Regierungswechsel immer noch moglich bleibt. Im Rahmen
dieser Auswahl des Kanzlers durch das Parlament wird seine Stellung
dadurch gestirkt, daB er allein Gegenstand eines Vertrauens- oder Mif3-
trauenvotums sein kann. Indem er damit gegeniiber dem Parlament zum
allein verantwortlichen Tréiger der Regierung wird, ist seine Stellung
stark gegeniiber der der Minister gehoben.

Die zweite mafigebende rechtliche Stiitze der Mihrungsfunktion des
Kanzlers ist sein Recht, die Richtlinien der Politik mit bindender Wir-
kung fiir die Mitglieder des Kabinetts zu bestimmen (Art. 65). Gegeniiber
diesem Recht besteht, wie die Geschiftsordnung der Bundesregierung
klarlegt, auch keine Méglichkeit eines abweichenden Mehrheitsbeschlus-
ses des Kabinettes. Auferer Ausdruck der iiberragenden Stellung des
Kanzlers ist der bedeutende Ausbau seines engeren Mitarbeiterstabes
zu einer groferen Behorde, dem Bundeskanzleramt, in dem Referenten
fiir die einzelnen Ministerien dem Kanzler eine Gesamtsteuerung der
Politik der Bundesregierung erlauben. Natiirlich wird man abzuwarten
haben, wie andere Perstnlichkeiten und andere politische Konstellatio-
nen die Weiterentwicklung bestimmen werden. Es kénnte gut sein, daf
bei anderen Koalitionsverhéltnissen und Personen das Moment der kol-
legialen Beratung und Entscheidung innerhalb der Bundesregierung wie-
der stirker zum Zuge kommt. .

(III) Die Biirokratie. Wenn im Rahmen des Zusammenspiels der poli-
tischen Kréfte von der Biirokratie die Rede ist, so liegt darin eigentlich
ein gewisser Widerspruch. Denn die Aufgabe des beamteten Kérpers der
Ministerien und Staatsbehrden besteht in der Ausfithrung, im dienen-
den, ohne eigene politische Tendenz gewihrleisteten Vollzug der Ge-
setze und Regierungsmafinahmen. Dennoch kann nicht iibersehen wer-
den, daB Sachverstand und Tradition, letztlich auch eine gewisse be-
grenzte eigenpolitische Linie des staatspolitischen Denkens und Han-
delns, der Biirokratie innerhalb der Staatsstellung ihr eigenes Gewicht
geben. Sie beeinfluSt den Ressortminister, an dem Widerstand eiries an-
deren Ressorts kann oft ein Plan eines Ministers scheitern, die Biiro-
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kratie ist es, die im Bundesrat fiir die Stellungnahme der Linder maG-
geblich verantwortlich ist — ist sie vielleicht doch iiberhaupt am stirk-
sten der Triiger des foderalen Gedankens, stirker als die Bevlkerung —
endlich schlingt sich heute schon in Gestalt der supranationalen Behtrden
und internationalen Gremien und Ausschiisse ein Band internationaler
Solidaritdt zwischen den biirokratischen Elementen der europiischen
Linder. So hat im Rahmen des Staatsganzen der ffentliche Dienst auch
seine politische Bedeutung, vor allem im Sinne einer stetigen, der Tradi-
tion verhafteten Darstellung des Staatswohles. Steigt sein EinfluB hoch,
so gerit er eher in die Gefahr, in das politische Spiel einbezogen und
damit selbst politisiert zu werden. Indem das Grundgesetz (Art. 33
Abs. 5) an der hergebrachten Ordnung des 6ffentlichen Dienstes festhilt,
sucht es dies Element der Stabilitit und der zuverldssigen unparteiischen
Ausfithrung der Staatsaufgaben zu erhalten, das gerade der moderne
Verwaltungsstaat dringlich bendtigt.

4. DIE STELLUNG DER BUNDESWEHR

Im Rahmen der Exekutive ist der Streitmacht der Bundesrepublik eine
besondere, mit sorgsamer Uberlegung ausgewogene Stellung bereitet.
DaB die Einfiigung der Verteidigungsmacht als ein so schweres Problem
empfunden wurde, liegt am Erbe einer langen deutschen Tradition. Unter
der Monarchie war das Heer der Person des Monarchen eng verbunden,
der parlamentarischen Kontrolle in seiner inneren Struktur entzogen
gewesen, Der Ausgleich ziviler und militérischer Leitung war nur in der
monarchischen Spitze gewéhrleistet und blieb bei deren Versagen im
ersten Weltkrieg unvollzogen. Die Weimarer Verfassung stellte zwar
die zivile Oberleitung der Streitmacht sicher, und die Reichswehr be-
kannte sich unter Seeckt zu einer Haltung der politischen Enthaltung.
Sie gewann unter dem Oberbefehl des Reichsprisidenten durch die Aus-
bildung der militirischen Fiihrungsstelle des Chefs der Heeresleitung
indes eine gewisse Selbstandigkeit. In eine politisch hervortretende Rolle
traten Befehlshaber des Heeres nur in den Krisenzeiten 1923724 (v. Seeckt)
und 1932 (v. Schleicher). Es ist jedoch die Erinnerung, besonders an die
in der Spétzeit des Weimarer Staates aktive Beteiligung des Generals

v. Schleicher am politischen Geschehen, die in der Gegenwa
3 t ofSer
Behutsamkeit gefiihrt hat. & ! ‘zu &
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Die zivile Leitung der Streitmacht, soweit es thren Aufbau, ihre Aus-
riistung und ihren Einsatz betrifft, ist der deutschen Uberlieferung nicht
im gleichen MaBe vertraut, wie sie seit alters zum Grundbestand eng-
lischer oder audh franzésischer Staatskunst gehdrt. Sie ist heute in Frie-
denszeiten in der Hand des Bundesministers fiir Verteidigung vereinigt;
in Kriegsfillen steht sie dem Bundeskanzler zu (Art. 652 GG). Indem
man den Begriff des Oberbefehls iiberhaupt aufgegeben hat, sind dem
Bundesprésidenten nur die Ehrenrechte des Staatshaupts auf militdri-
schem Gebiete geblieben (Art. 60). Die Verfiigung tiber den Verteidi-
gungszustand ist in die Gewalt des Parlamentes gelegt (Art. 592 Abs. 1),
nur im Notfall der Exekutive iiberlassen (Art. 59a Abs. 2), und die
Mbglichkeit innenpolitischen Einsatzes der Streitmacht vorerst gesperrt
(Art. 143 GG). Nimmt man dazu die Verstirkung der Aufsichtsrechte
des Parlaments im militirischen Bereich durch den Wehrbeauftragten
des Bundestages und die erweiterten Befugnisse des Verteidigungsaus-
schusses (Art. 45a und 45b), so zeigt sich die feste Entschlossenheit,
den Vorrang der politischen (zivilen) Fithrung sicherzustellen und die
Bundeswehr in ihrer Leitung ganz in den Bereich der demokratischen
Staatsordnung einzubauen.

Es liegt in Aufgabe und Wesen der Verteidigungsmacht, daf sie sich
auferhalb der inneren politischen Gegensitze hilt. Es entspricht ihr
ferner, dag sie sich in einem besonderen Sinne dem Volksganzen, dem
iber den Auseinandersetzungen stehenden Gemeinwohl verpflichtet
fithlt, Mehr als frither aber wird sich heute eine innere Verbindung
zwischen der staatsbiirgerlichen Gesinnung der demokratischen Ordnung
und der alle Volksschichten umfassenden Verteidigung ergeben. Wenn
eine politische Aktivitdt dem Soldaten traditionell fernliegt, so ist doch
Verstindnis der politischen Vorginge und staatspolitische Unterrichtung
fiir ihn in einer modernen Umwelt eine notwendige Voraussetzung seines
Dienstes. Loyalitit und Zuriickhaltung werden sich daher in der Stellung
der Bundeswehr mit groferer Aufgeschlossenheit gegeniiber den Fra-
gen von Staat und Politik verbinden.

Literatur: W. Hoflbach, Die Entwiddung des Oberbefehls iiber das Heer 1655-1945,

Wiirzburg 1957; Ehmke, Militdrischer Oberbefehl und parlamentarische Kontrolle,
Zeitschr. {. Politik 1 (2954) S. 337 ff.
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Ulrich Scheuner
5.DIE KONTROLLE DER STAATSLEITUNG

In groBerer Ausdehnung als andere V erfassungen hat das Grund-
gesetz sich ans den Erfahrungen der Vergangenheit heraus mit den
Fragen der Konolle der staztlichen Fhrung befaft Darin kommen
Gedariken des Rechisstaats, in erster Linie aber — begreiflich nach den
(Geschehmissen — ¢in gewisser Mange] an Vertrauen in die Haltbarkeit
derStaatseinrichrungen des demokratischen Typs zum Ansdrods England
«nd Eranlreich vertranen thren Parlamenten eine oberste, nichrbesdugnkte
noch beanfsichigte Entscheidungsgewalt an. In der Tat bt das Parla-
ment selbst in Gestalt der Kritik 2n der Regierung und anderer Formen
seiner Aufsicht &in sigenes Stidk Konirolle. Dasselbe gilt 2nuch von der
Befngris des Parlaments, Aurch die Festseizung des jahrlichen Hanshalts
itht rar die Ansgaben zn Gberwachen und die Art der Finnzhmen fest-
zrllegen, sondemn wor allem in dieser Form durch die Verteilumg der
Staatsmintel zngleich die Schwergewichte in der Targheit des Staatss zn
bestimmen. Es darf dabei bemerkt werden, 2B in der Gegenwart in
vidlen Lindem die digenliche Aufgabe der Bemithung mm sparsame
Hzushalisfihrrmg mehr dem Finanzminister als den haufiy ausgabe-
frenfiigen Parteien dex Volksvertretung zufallt.

Dae besondere Finrichuimg der Bagrenzung wad Kontrolle der obersien
Staatsorgane, diz das dentsche Recht ansgestaltet hat, liegt in der Rolle
der Gerichte. Indem thnen bereits unter der Weimarer Periode die Pra-
fang der Einhalung der Verfassung durch den Gesetzgeber zufiel, mnd
@ine Staatsgerichisbarkeit geschaffen wurde, der Sweitgheiten in den
Tindern mnd zwischen Bund und Lindern {noch nicht im Bunde selbst)
amtedlagen, Sbernzhmen sie eine Aufgabe der Sicherung des Vorrangs
der Verfasstmg tmd der Gew3hr der Erhaltung der Verfassmgsondnung,
die das heunge Grundgeseiz noch verstrkt und vervollstandigt hat. VAt
der Schaffrmg einer nmfassenden Verfassungsgerichtsbarkeit, die in Ge-
stdlt der Vierfasstmgsbesdnwerde wegen Verletzung der ‘Grundrechte
duzch in Gesetz, €men Verwaltungsakt oder inen Richterspruch ine
jedem Binger offenstehende Sichertmg kennt, st das Bundesverfassangs-
wgericht zn ¢inam Hiiter der Verfassung geworden. Es bernimmt damit,
50 sehr sdine Entscheidmmgen wichtige staatsrechtliche Fragen betreffen,
keime politisthe Rollle, aber s wird der staatlichen Leitung enger ver-
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bunden und tréigt eine erhdhte Verantwortung. Wie gerichtliche Instan-
zen tiberhaupt, diirfte die Rolle des Bundesverfassungsgerichts im allge-
meinen eine stabilisierende und erhaltende sein. Es wacht tiber die Ein-
haltung der Verfassung durch Gesetzgeber und Verfassungsorgane und
vermag daher auch zu weitgehenden tatstchlichen Abweichungen von der
Verfassung, sofern es angerufen wird, zu begegnen. Es ist ein wichtiges
Glied in der Kette von Einrichtungen, mit denen die heutige Staatseinrich-
tung den Bestand der demokratischen Staatsform zu sichern unternimmdt.

Literatur: Maunz, Dt. Staatsrecht, S. 182 ff.; Federer, Die Redhtsprechung des
Bundesverf ichts zum Grundg Jahtb. d. 6. Rechts NF 3 S. 15 ff.

IIL. TEIL, DIE WIRTSCHAFTLICHE UND SOZIALE ORDNUNG
1. BEDEUTUNG UND AUFGABE DER GRUNDRECHTE

Ist es die oberste Aufgabe jedes Staates, Frieden und Ordnung des
Gemeinlebens zu verbiirgen, so wird sich doch ein modernes Staats-
wesen mit einer rein erhaltenden Funktion nicht begniigen. Es wird viel-
mehr ein ganz bestimmtes Bild der sozialen, wirtschaftlichen und kultu-
rellen Ordnung in sich tragen und zu verwirklichen suchen, mag diese
Vorstellung im einen Falle zuriickhaltender sein und der Initiative der
einzelnen weiten Raum gewéhren oder im anderen Fall, gar unter ideo-
logischen Vorzeichen, weit in das Leben des einzelnen hineinzugreifen
und es zu formen suchen. Nimmt diese Seite des Staates im Dasein
totalitirer Systeme den Charakter gewaltsamer Umgestaltung der ge-
sellschaftlichen Verhaltnisse und der Reglementierung des ganzen
menschlichen Lebens an, so sieht es der freiheitliche Staat umgekehrt als
eine wichtige Aufgabe an, seiner Tatigkeit bestimmte feste Grenzen und
Schranken zu setzén, um die Freiheit des einzelnen zu achten und zu
sichern. Auch diese Freiheiten, wie wir sie in der Gestalt der Grundrechte
in vielén Verfassungen vorfinden, haben indessen nicht nur die negative
Rolle, staatliche Einwirkungen in den Bereich des einzelnen abzuwehren
(negative Freiheit). Sie sind im letzten Grund darauf abgestellt, durch die
Gewihr der individuellen Freiheit den Charakter des Staates selbst als
einer freiheitlichen Ordnung zu bestimmen, und damit die Werte der
personlichen Freiheit, der Gleichheit und der menschlichen Wiirde als
Grundwerte des politischen Zusammenlebens zu erkliren. Sie reichen
also in ihrer staatsrechtlichen Bedeutung iiber die Sicherung individueller

oved for Release 2013/04/04 : CIA-RDP81-01043R00190005000;




Declassified in Part - Sanitized Copy Approved for Release 2013/04/04 : CIA-RDP81-01043R001900050002-0

38 Ulrich Scheuner

Freiheit gegen den Staat weit hinaus. In ihrer Gesamtheit bilden sie eine
Grundordnung des sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Lebens im
Staate, freilich nicht im Zeichen der Staatslenkung und der zentralen Be-
stimmung, sondern umgekehrt im Sinne eines auf freier Eigenbestim-
mung beruhenden Zusammenwirkens der Biirger, denen die staatliche
Grundordnung nur bestimmte allgemeine Richtlinien voranstellt. So stellt
ein Grundrechtssystem auch im freiheitlichen Staate, nur in ganz anderer,
der eigenen Verantwortung der Biirger offenen Raum gebender Weise,
die Festlegung eines bestimmten Wert- und Kultursystems dar. Es ist die
Uberlieferung des humanen, freien und selbstbestimmten Menschen-
bildes der Neuzeit, die in den Grundrechten unseres Staatswesens sicht-
bar wird.

Wenn das Grundgesetz die Gleichheit der Menschen, die Meinungs-
freiheit oder das Eigentum gewdhrleistet, so sieht die Auslegung zu-
nichst darin den Schutz individueller Rechtspositionen gegen Beschrén-
Lkungen des Staates. Zugleich aber liegt hierin auch stets die Gewéhr einer
objektiven Einrichtung des dffentlichen oder privaten Lebens. Die Gleich-
heit ist notwendiger Bestandteil der demokratischen Ordnung, deren
politische Gleichheit den egalitdren Zug auch des sozialen und sogar des
beruflichen Lebens voraussetzt. Nicht weniger ist die Meinungsfreiheit,
auf der die freie Auseinandersetzung der politischen Ansichten im Staate
beruht, ein Grundelement demokratischer Staatsgestaltung. Auch hier ist
das Freheitsrecht nicht nur um des einzelnen willen gesichert, sondern
als ein , Bollwerk der Freiheit”, als welches sie schon die Virginia Bill des
Jahres 1776 bezeichnet hat. Und die Sicherung des einzelnen Eigentums-

rechtes meint die Aufrechterhaltung einer Privatrechtsordnung, die auf

der freien Verfiigung des einzelnen iiber seinen Erwerb und Besitz — im
Rahmen Zozialer Riicksichten — und auf dem Gedanken der Vertrags-
freiheit und der freien Bestimmung iiber die eigene Arbeitskraft beruht.
So beinhaltet jedes individuelle Fretheitsrecht, niher gesehen, zugleich
eine grundlegende Einrichtung des politischen Lebens oder der biirger-
lichen Ordnung, die Religion und Toleranz, die Familie, eine freiheit-
liche Arbeits- und Berufsordnung usw.

Es gehort zu der Uberlieferung der deutschen Verfassungsgestaltung,
daf neben den Freiheitsrechten auch solche grundrechtliche Anordnungen
aufgenommen sind, die von vornherein nur diese objektive Gewdhr-
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leistung zum Ausdruck bringen. So finden wir denn Ehe und Familie
gesichert (Art. 6 Abs. 1 GG), eine Sicherung der Wissenschaftsfreiheit
ausgesprochen (Art. 5 Abs. 3), die Institution der Selbstverwaltung
(Art. 28) und des 6ffentlichen Dienstes (Art. 33 Abs. 5) geschiitzt. Soweit
hierbei Sffentliche Einrichtungen als solche gesichert werden, spricht man
von ,institutionellen Garantien”, wihrend man sonst wohl von dem
Schutz grundlegender Bestandteile der rechtlichen und sozialen Ordnung
sprechen kann.

Die Bedeutung der Grundrechte entfaltet sich in ihrer praktischen An-
wendung durch alle Bereiche des staatlichen Lebens hindurch. Sie binden
den Gesetzgeber ebenso wie die Verwaltung. Soweit nicht in der Ver-
fassung selbst Schranken vorgesehen sind, oder sie sich aus dem Sinn
des Grundrechts und der Einordnung aller Grundrechte in das héhere
Ganze der Verfassungsordnung ergeben, sind die Regelungen der Grund-
rechte nicht zur Verfiigung des Gesetzgebers und der ausfithrenden
Organe. Sie bilden zusammen einen Schutzwall persnlicher Bewegungs-
freiheit, zugleich aber auch der grundlegenden Ordnungen des sozialen
Lebens, der zugleigh stabilisierende Wirkung wie einigende Kraft im
Sinne eines echten Staatsgefithls beweisen soll. In dem grofen Ringen
swischen westlicher und dstlicher Auffassung, das heute die Welt erfiillt,
fillt gerade den in den Grundrechten verkdrperten Werten freiheitlicher
Lebensgestaltung und personlicher Verantwortung eine tragende Rolle
2zu. Nicht nur die politischen Formen, auch die Staatsziele, die Ordnungen
des personlichen und Sffentlichen Lebens, kurz, das ganze Lebensgefiihl
des Staates schaffen jene Staatsgesinnung, die sich des Wertes der eigenen
Ordnung bewu8t ist und sich nicht von der Verlockung scheinbarer ,Er-
rungenschaften” ablenken 1&8t.

2. BURGERLICHE FREIHEIT

Mittelpunkt und Ausgang der von den Grundrechten des Grund-
gesetzes vorgezeicneten Ordnung ist der Lebensbereich des Menschen,
den sie unter den Gedanken der Wiirde des Menschen, der personlichen
Ereiheit und der Gleichheit stellt. Mit der Wiirde des Menschen bezeich-
nen die Grundrechte jene humane Achtung des Menschenbildes, in dem
die abendlandische Uberlieferung auf christlicher Grundlage wurzelt. Es
wird damit mehr umgrenzt als nur eine Deklaration; im Gedanken un-
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verduBerlicher Menschenrechte wird ein ganzes Weltbild festgelegt, zu-

gleich aber eine Grenze gezogen gegeniiber der Willkiir und dem Unrecht,
das wir in der Vergangenheit erlebt haben. Von groSer Weite, aber sehr
schwierig einzugrenzen, ist die Gewéhr der personlichen Entfaltungsfrei-
heit. Mehr und mehr ist dies Grundrecht (Art. 2) zum eigentlichen Pro-
blem in der Anwendung der Verfassung geworden und seine Tragweite
wird heute in Rechtsprechung und Rechtslehre erértert und umstritten,
Sicher ist jedenfalls, daB hier neben der Achtung der freien Perstnlichkeit
und threr personlichen Sphére auch wirtschaftliche Freiheiten im Spiele
sind. Es gilt hier den Ausgleich zwischen individueller Freiheit und Ge-
meinschaftsbezogenheit zu finden. In der Gleichheit endlich kommt das
demokratische Moment zur Geltung. Wenn dem Biirger in der politi-
schen Wirksamkeit ein gleiches EinfluBrecht gewihrt wird, so entspricht
dem der Wunsch auch nach einer egalitéren Formung des sozialen Lebens.
Mindestens diirfen Minderheitsgruppen, schwichere Gemeinschaften
oder konfessionelle Uberzeugungen nicht diskriminiert werden. Wenn
sich dabei das Grundgesetz auch zur Gleichstellung der Geschlechter be-
kannt hat, so folgt es einem michtigen Zuge moderner Lebensentwick-
lung. Im ganzen liegt in der Sicherung dieser institutionellen Funktionen
der freien menschlichen Perstnlichkeit, das andere Rechte wie Vereini-
gungs- und Versammlungsfreiheit, Freiziigigkeit usw. erginzen, das
eigentliche politisch-soziale Credo des Grundgesetzes, gerade im Ange-
sicht der dstlichen andersgearteten Welt.

3. DIE WIRTSCHAFTLICHE UND SOZIALE ORDNUNG

Der Entwurf eines umfassenden Systems der Grundrechte ist keine
leichte Aufgabe, insbesondere wenn einander widerstreitende Anschauun-
gen dabei um Verwirklichung ringen, wie dies in einer parlamentarischen
Verfassunggebung unvermeidlich ist. Daraus kénnen sich Kompromisse
manchmal auch Abschwichungen und ausweichende Formulierungen er-
geben (vgl. z. B. Art. 6 Abs. 2), zuweilen sogar Widerspriiche, deren

harmonisierender Ausgleich dann eine Aufgabe der Auslegung ist. Auch .

das Grundgesetz ist hiervon nicht frei. Das tritt stirker als bei jenen
grundlegenden Menschenrechten im Gebiet der wirtschaftlichen Ordnung
hervor. Wihrend die Weimarer Verfassung den Versuch unternahm, ein
ausgedehntes System sozialer und Skonomischer Grundsitze aufzustel-
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len, hat sich das Grundgesetz hier sehr kurz gehalten. Der Waunsch, keine
volle Verfassung zu schaffen, der 1949 zu einer Kiirzung des Grund-
rechtsteils fithrte, hat freilich eine seltsame Wirkung geiibt. Da man die
iiberlieferten Freiheitsrechte mit ihrer staatsbeschrinkenden Wirkung
nicht auslassen konnte, so sind eigentlich mehr die sozialen Prinzipien
im Grundgesetz fortgeblieben. Damit hat die wirtschaftlich-soziale Ord-
nung des Grundgesetzes einen gewissen liberalen Anstrich bekommen,
den teilweise die Rechtsprechung der letzten Jahre noch im Zeichen der
neoliberalen Ideengéinge verstirkt hat. Das konnte zweifellos die Gefahr
restaurativer Tendenzen und einer unzeitgemifen Riikwendung zu
liberalen Vorstellungen herbeifithren. So haben manche Gerichte die
Berufsfreiheit des Art. 12 zur Beseitigung zahlreicher dlterer gesetzlicher
Ordnungen verwendet, die etwa zum Schutz der Volksgesundheit die
Zahl der Gastwirtschaften oder der Apotheken begrenzten. Gegentiber
einer solchen liberalen Deutung der Verfassung, in die man eine Ordnung
der ,Marktwirtschaft” hineinlesen will, machen sich Strémungen geltend,
die stirker die Gemeinschaftsbindungen des einzelnen, daher auch die
Grenzen seiner freien Betitigung betonen. Sie finden ihre Hauptstiitze
in dem besonders betonten Prinzip des sozialen Rechtsstaates, das wir
schon frither kennengelernt haben, und das nun hier fiir die Auslegung
der Grundredhte fruchtbar gemacht wird. Es hat hier gewissermafien die
Funktion, die im Grundgesetz sonst ein wenig schwach entwickelte soziale
Scite der wirtschaftlichen Ordnung zu stirken, indem man daraus Gren-
zen individueller Betétigung herleitet oder Bindungen sozialer Macht-
positionen begriinden kann. So ist auf diesem Telde der Vorgang einer
Auslegung und damit der Fortentwicklung des Rechts noch in vollem
Gange. Das ist auch gut, denn die eigentliche Bewihrungsprobe unserer
sozialen Ordnung wird erst der Moment der Wiedervereinigung sein.
Letzten Endes werden dann, ebenso wie iiberhaupt in der west-Gstlichen
Auseinandersetzung, nicht ideologische Meinungen entscheiden, SOl:\dEI'Fl
die grofere dkonomische Leistungskraft und menschliche Lebendigkeit
des einen oder anderen Systems.

4. KULTURELLE EREIHEIT

Zur Ordnung des Grundgesetzes gehtrt auch der Bestand der kulturel-
len Freiheit. Hier wird die personliche Gewissensfreiheit geschiltzt, aber
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auch die Stellung der religisen Gemeinschaften umschrieben und ge-
wihrleistet. Mit der Meinungsfreiheit ist der weite Bereich eines freien
kulturellen Lebens umgrenzt, wihrend nach der deutschen Tradition der
Staat die Fithrung auf dem Gebiete des Erziehungswesens fest in der
Hand behilt und nur in geringerem MaBe bereit ist, hier der privaten
Schule einen Raum zu gewihren. Im Hintergrund dieser staatlichen Zu-
riidkhaltung im geistigen und religidsen Felde steht der Gedanke der
Achtung des Gewissens und die Toleranz. Mehr als in der Weimarer Zeit
ist heute das westdeutsche Gemeinwesen geneigt, gegeniiber den kirch-
lichen Gemeinschaften nicht die Idee der Trennung, sondern, wie es der
1955 zwischen dem Lande Niedersachsen und seinen evangelischen Kir-
chen abgeschlossene Staatsvertrag formuliert, den Gedanken einer ge-
meinsamen Verantwortung fiir die Bevdlkerung und der freundschaft-
lichen Zusammenarbeit zu beweisen. Damit wird aber der Staat nicht zu
einem konfessionellen Staat, zu einem ,christlichen” Gemeinwesen. Hat
im Zuge tiefer, auch kampferischer Auseinandersetzungen der jlingsten
Vergangenheit der Staat eine aufrichtigere Achtung der religiosen Krafte
gewonnen und beweist ihnen daher manches Entgegenkommen, so halt
er doch daran fest, in Dingen des religiésen Bekenntnisses ein iiber den
verschiedenen Bekenntnissen stehender, ein neutraler Staat zu sein. Das
]fommt auch darin zum Ausdruck, da8 er gewisse grundlegende mensch-
lich-biirgerliche Institutionen aus der frither bestehenden Obhut des geist-
l%dmn Lebens in die eigene Hand genommen hat, daf er in der biirger-
lichen EheschlieBung, der rechtlichen Gleichbehandlung aller ohne Riick-
sicht auf Bekenntnis, in gemeinsamen Grundlagen der Erziehung und Bil-

dung die grundlegenden verbindenden Werte der ganzen Nation selbst

gex\féibrleistet und iiberwacht. Auch in dieser, zuweilen umkémpften Neu-
tralisierung gewisser Lebensbereiche liegt ein Stiick einigender nationaler
Zusammenfassung und Befriedung.

Lj‘tcmhtr:wSmen;i\; Verfassung und Verfassungsrecht, Neudruck in Staatsr. Ab-

55, Nipperdey-Sds Die Grundrechte, Ha h

u X A , Handbuch der

2::::: ::dé’rax:ls Bd 2 (1954), Bd. 1, 3, 4 im Erscheinen; Fediner, Die soziologische
r Grundrechte, 1954, Hamel, Die Bedeutung der Grundrechte im sozialen

Redhtsstaat, 1956; Wintri
acwords, 19532 Wintridi, Der Schmutz der Grundrechte durch Verfassungsbe-
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5. AUSBLICK

Der kurze sozusagen militirische Spaziergang durch das Geldnde des
heutigen Verfassungsrechts und Verfassungslebens hat uns die Grund-
lagen der staatlichen Ordnung der Bundesrepublik vor Augen gefithrt,
unvollstindig, wie sie im geteilten Deutschland notwendig sein miissen,
provisorisch wie sie aus gleichem Grund sind, offen fiir die Fortentwick-
lung und die kiinftigen politischen Auseinandersetzungen, wie es das Los
jeder Verfassung ist. So ist denn auch das Ergebnis dieses Uberblicks
nicht 50 sehr nur der Gewinn fester Linien, als zugleich die Erfassung der
Aufgaben, die fiir die Festigung und Fortbildung unseres staatlichen
Lebens vor uns liegen. Vielleicht ist es sogar angesichts der Schwiche
unseres StaatsbewuBtseins und der Zeichen der Staatsfremdheit, die wir
sehen, in erster Linie dieser Blick auf die von der Zukunft noch zu leisten-
den Aufgaben, der uns am Schlusse bewegt. Denn es mag nochmals
betont sein, die Bewihrungen liegen noch vor dieser staatlichen Ordnung.
Sowohl die Probe der Wiedervereinigung, wie die einer etwaigen wirt-
schaftlichen oder sozialen Krise oder schwerer auenpolitischer Gefahren.
Darum bleibt es eine erste Forderung, ein neues Gefiihl der Achtung und
Anhiéinglichkeit an den Staat zu erringen. Das ist im wesentlichen ein
Werk politischer Erziehung, aber auch der lebendigen Bewahrung der
politischen Formen und Einrichtungen. Als zweite Forderung méchte sich
die Erhaltung der Stabilitdt und der Funktionsfahigkeit des politischen
Systems der Verfassung erheben. Sie hat bisher ohne Stérung gearbeitet.
Aber die demokratische Lebensform muf noch viele Hemmungen iiber-
winden und bedarf daher des Verstindnisses aller, um gut weiterarbeiten
2u konnen. Vor allem ist drittens eine aktivere Anteilnahme des Volkes
am politischen Geschehen wiinschenswert. Die Gefahren einer passiven
Haltung, die auch in der Natur des heutigen Wohlfahrsstaates liegen
kann, bestehen vor allem in der mangelnden Verbindung der leitenden
Organe mit dem ganzen Volke. Sie ist nicht ohne die lebendige Teil-
nahme aller Biirger zu erreichen. Es tritt aber noch ein anderes hinzu. Mit
dieser Beteiligung am Staate erst konnen jene Tugenden wieder Leben
gewinnen, ohne die ein Staat und alle seine Einrichtungen, zumal auch
seine Verteidigungsmacht, nicht bestehen konnen. Es gilt, wieder die
Bedeutung des Dienstes, der Treue und des Opfers auch im ffentlichen
Leben lebendig zu machen. Sie sind der Riickhalt einer Staatsgesinnung,
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sie sind vor allem aber der Halt einer Staatsordnung in Zeiten, in denen
sie sich gegen Gefahren und Not zu behaupten hat. Niemand aber, der
die Lage Deutschlands in der heutigen Welt betrachtet, kann daran
zweifeln, da mit der wachsenden freien Bewegung, die wir erlangen,
auch die Verantwortungen wachsen und die Proben unserer inneren Be:
stindigkeit nicht ausbleiben werden.

Literatur zum gesamten Stoff: Theodor Maunz, Deutsches Staatsrecht, 5. Aufl. 1956;

Th, Eschenburg, Staat und Gesellschaft in Deutschland, 2. Aufl. 1957; Hamann, Kom-

x:;;;ar zum Grundgesetz, 1956; C. ]. Friedrichs, Der Verfassungsstaat der Neuzeit,
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Professor am ,Institut Universitaire de Hautes Etudes Internationales”,
Generalsekretiir des ,Institut de Droit international”

Seitdem die groBen Fortschritte der Technik die Staaten, wenigstens
in raumlicher Hinsicht, einander nihergebracht haben, hat das Problem
des organisatorischen Zusammenschlusses der Mitglieder der Volker-
gemeinschaft die Regierungen und die offentliche Meinung mehr und
mehr beschiftigt. Vor allem auf den Haager Friedenskonferenzen der
Jahre 1899 und 1907, in dem Genfer Volkerbunde und neuerdings den
Vereinten Nationen hat man sich um die Forderung dieser Idee bemiiht.
Wahrend man sich aber in der Zeit vor dem Ersten Weltkriege noch
scheute, sich das Schlagwort von der internationalen Organisation zu
eigen zu machen, hat dieser Gedanke seit der Bliiteperiode des Volker-
bundes weite Kreise-erfaBt und die Regierungen zur Stellungnahme ge-
zwungen. In den meisten Ministerien des AuBeren gibt es heute eine
Abteilung fiir internationale Organisation.

Zahlreiche AuBenminister treffen sich immer wieder auf den Tagun-
gen internationaler Organe. Einstmals bediente sich die Politik der Staa-
ten in erster Linie des Weges iiber die diplomatischen Missionen. Heute
erfolgt die direkte Fithlungnahme viel haufiger durch persénlichen Kon-
takt der Staatsminner auf internationalen Konferenzen. Dort und nicht
lediglich in den Gesandtschaften und den Ministerien des Aufleren wer-
den die groBen politischen Fragen der Gegenwart zur Diskussion gestellt.
Jedes Mitglied der Vereinten Nationen und, in bestimmten Féllen, sogar
ein Nichtmitglied kann Streitigkeiten vor das Forum der Generalver-
sammlung und des Sicherheitsrates bringen. Die groBen Fragen der
Rﬁstungsbeschréinkung und der internationalen Kontrolle der Atom-
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energie konnen, wenn iiberhaupt, nur im Rahmen der Vereinten Natio-
nen ihre Losung finden. Die Einberufung zahlreicher Spezialkonferenzen
ist nicht mehr dem Zufall iiberlassen, sondern erfolgt planmaBig, vor
allem durch die zustindige Stelle der Vereinten Nationen. Diese und
andere Tatsachen zeigen deutlich, daB8 das Problem der internationalen
Organisation heute im Mittelpunkt der AuBenpolitik eines jeden Landes
steht.

Die internationale Organisation der Staatengemeinschaft ist eine Er-
rungenschaft der neuesten Zeit. Kein Wunder, daf8 sich die Regierungen
vor ganz neue Fragen gestellt sehen, deren Lgsung lediglich von dem
alten Ausgangspunkt der Souverénitit der Staaten nicht mehr méglich
erscheint. Neue grundsitzliche Probleme tauchen auf, nicht zuletzt die
bedeutsame Frage der Verhiltnisse von Vaterland und Menschheit im
Zeitalter des internationalen Zusammenschlusses der Kulturwelt.

VATERLAND UND MENSCHHEIT
Die Ansichten iiber die Beziehungen zwischen der Wahrung nationaler
Interessen und der Beteiligung an internationalen Organisationen gehen
noch weit auseinander. Gewif8 gibt es heute eine bereits groSe Zahl von
Menschen, die der Meinung sind, da8 eine Synthese zwischen nationaler
Idee und internationaler Zusammenarbeit gefunden werden mu8, getreu
dem Motto: Fiir das Vaterland durch die Eintracht der Welt. Aber wir be-

gegnen auch aicht selten anderen Auffassungen. Manche bekiimpfen das

Streben nach einem friedlichen internationalen Zusammenschlufl der
Staaten als Utopie und als gefahrlich fiir die Verfolgung der Interessen
des eigenen Landes. Noch andere gehen so weit, dafiir einzutreten, da
die Forderung der Idee der internationalen Organisation um jeden Preis,
d. h. selbst unter Beiseiteschiebung berechtigter Lebensfragen des einzel-
nen Staates, erstrebt werden miisse. ’ :
) Kein Zweifel, daB der Standort, von dem aus man die Ereignisse der
1r.1ternaﬁonalen Politik betrachtet, die Urteilsfillung ganz wesentlich be-
einfluflt. In meiner Jugend sah ich die Dinge von Deutschland aus, das
im Zeitalter der Haager Friedenskonferenzen dem friedlichen Zusammen-
schlufl der Kulturwelt allzu kithl gegeniiberstand, und ich erhoffte von
. der Schaffung eines Staatenverbandes die friedliche Erledigung sdmt-
licher Streitigkeiten und eine Abkehr Deutschlands von einseitiger Macht-
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politik. Spéter lebte ich mehr als 25 Jahre in Genf und war in unmittel-
barer Nihe des Vdlkerbundes Zeuge der Titigkeit der Genfer Liga. Ich
lernte die Schwierigkeiten internationaler Zusammenarbeit kennen und
sah infolge des Fernbleibens der Vereinigten Staaten von Amerika, der
schwiichlichen Haltung europiiischer GroSmachte und der brutalen Politik
der Adhsenmidhte einen schonen Traum in nichts zerrinnen.

Der Zusammenschluf der Kulturwelt in einer starken Organisation
gilt mir nach wie vor als etwas, das mit allen Kriften gefordert werden
muB, und ich wiinsche heif die Mitarbeit aller Volker an diesem ge-
waltigen Versuch. Aber ich sage mir immer wieder, daf man viel Geduld
zeigen und der Unerfahrenheit der Staatsménner auf diesem Gebiete
Rechnung tragen muB, daf ferner den Vélkern wesentliche Opfer zu
Gunsten einer internationalen Organisation nur dann zugemutet wer-
den kénnen, wenn die neue Schopfung der Gerechtigkeit dient und tiber
nationale Interessen nicht leichthin hinweggeht. Das Leben eines Volkes
vollzieht sich nach wie vor zundchst im nationalen Rahmen. Es darf daher
die Beteiligung an einer internationalen Organisation niemals mit einer
Fesselung des nationalen Eigenlebens verbunden sein. Aber dient nicht
die Sicherung des Friedens in hochstem Mafe der Wohlfahrt jedes Volkes?
Un seine friedliche Entwicklung zu fordern, muB sich daher heute jeder
Staat diejenigen Schranken apiferlegen, die sich aus der modernen Ent-
widklung des Vélkerrechts, aber auch aus der Notwendigkeit eines orga-
nisatorischen Zusammenschlusses der Staaten zur Sicherung des Welt-
friedens und zur Schaffung einer wahren Arbeitsgemeinschaft ergeben.

Es ist freilich nicht so, daf wir einfach gigantische Institutionen inter-
nationaler Biirokratie ins Leben zu rufen hitten, um die Gewaltanwen-
dung aus dem Leben der Vélker auszuschalten. Was lebendig macht, ist
letzten Endes der Geist der Zusammenarbeit, die Befolgung von Treuund
Glauben im internationalen Verkehr. Nichts ist wichtiger im Leben der
Einzelmenschen wie innerhalb der Staatengemeinschaft, als seine Ver-
pflichtungen zu exfiillen. Deshalb ist ganz gewif3 das alleroberste Gebot
der Stunde zunéichst einmal die Erneuerung einer internationalen Moral
auf christlicher Grundlage. Solange diese nicht allgemein vorhanden ist,
kénnen wir auf eine gewisse Vorsicht in dem Tempo der internationalen
Organisation nicht verzichten. Gerade angesichts des Gegensatzes
zwischen Ost und West haben nationale Interessen noch keineswegs ihre
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Bedeutung verloren. Wir miissen uns stets vor Augen halten, daf man
den Staaten den Verzicht auf die aus ihrer Souverénitit sich ergebenden
Kompetenzen und die Zusammenarbeit in einer hoheren Gemeinschaft
nur zumuten kann gegeniiber internationalen Organen, welche wahrhaft
unparteiische Reprisentanten des Gemeinschaftsinteresses sind.

INTERNATIONALE ORGANISATION UND
INTERNATIONALE KONTROLLE

Was bedeutet internationale Organisation? Der Ausdruck ,Internatio-
nale Organisation” diirfte zum ersten Male von dem bekannten schotti-
schen Vélkerrechtslehrer James Lorimer verwandt worden sein und zwar
in einer Adresse, die er am 18. Mai 1867 vor der Kgl. Akademie in Edin-
burgh {iber ,Die Anwendung des Prinzips der relativen Gleichheit in der
internationalen Organisation” gehalten hat. Die internationale Organi-
sation erstrebt nicht nur eine internationale Kooperation durch Annahme
von Verpflichtungen der Staaten gegeniiber der Staatengemeinschaft und
den anderen Regierungen, sondern dariiber hinaus die internationale
Kontrolle bestimmten auBenpolitischen Verhaltens der beteiligten Méchte
durch internationale Organe. Die Idee hat seit der zweiten Halfte des
19. Jahrthunderts unzweifelhaft groBe Fortschritte gemacht.

Man kann zwischen richterlicher und politischer Kontrolle unterschei-
den. Die Einsetzung eines internationalen Schiedsgerichts zur Erledigung
eines Streitfalles iiber eine Rechtsfrage bedeutet letzten Endes die An-
wendung richterlicher Kontrolle iiber die Befolgung des internationalen
Rechts durch eine oder beide Parteien. Die Staaten sind grundsitzlich frei,
ein Schiedsgericht einzusetzen oder nicht. Sie haben sich aber haufig einer
schiedsrichterlichen Kontrolle von Fall zu Fall oder im voraus durch den
Abschluf internationaler Schiedsvertrige, durch die Ratifikation des
Spezialprotokolls zum Statut des Internationalen Gerichtshofs usw. unter-
worfen. Die zuriidhaltende Stellung mancher Staaten gegeniiber der
Annahme der obligatorischen Schiedsgerichtsbarkeit erklirt sich letzten
Endes daraus, daB die Staaten zogern, sich der Kontrolle einer internatio-
nalen Instanz zu unterwerfen, an deren Entscheidung sie nach Treu und
Glauben gebunden sind. Das Vélkerrecht ist aber ein iibernationales
Recht. Es steht {iber dem Recht der souverdnen Staaten. Deshalb ist der
Gedanke der Schiedsgerichtsbarkeit durchaus gesund.
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Die ilteste Form der nicht richterlichen, sondern durch politische Organe
ausgeiibten Kontrolle bezieht sich auf den Schutz der Staatsangehérigen
im Ausland. Die Staaten iiben auf diesem Gebiete, wie Redslob einmal
gesagt hat, eine ,gegenseitige Uberwachung” aus. Diese Kontrolle ist
noch primitiver Natur. Denn einmal handelt es sich nicht um den Schutz
gemeinsamer Interessen mehrerer Rechtssubjekte des Vélkerrechts. So-
dann iiberwachen die Staaten bei Ausiibung dieser Funktion die vélker-
rechtlichen Pflichten der anderen Staaten vor allem in ihrem eigenen
Interesse. Einzelne Autoren leugnen, dal man hier von einer inter-
nationalen Kontrolle sprechen kdnne, weil es sich bei einer solchen um
den Schutz gemeinsamer Interessen mehrerer Rechtssubjekte handeln
miisse. Aber daB in diesem Falle die Befolgung des Vélkerrechts, sei es
gewohnheitsmiBig oder vertragsméBig verankert, kontrolliert wird, kann
keinem Zweifel unterliegen.

Der niichste Schritt auf dem Wege zu einer wahrhaft internationalen
Kontrolle ist die Begriindung eines internationalen Biiros, das als Organ
einer internationalen Union die Koordination zwischen den Mitgliedern
dieser Union bei Erfiillung ihrer vertraglich iibernommenen Pflichten
reguliert. Ein solches Biiro hat zunichst keine andere Aufgabe als die
Information zwischen den Mitgliedern zu erleichtern. Die Kontrahenten
eines Kollektivvertrages haben diesem Biiro bestimmte Mitteilungen zu
machen, die durch das Biiro den anderen Mitgliedern zuginglich gemacht
werden, Man denke z. B. an das internationale maritime Biiro in Sansibar
und das Spezialbiiro in Briissel zur Bekémpfung des Sklavenhandels, die
durch die Briisseler Generalakte von 1890 ins Leben gerufen wurden und
bis zur Griindung des Vilkerbundes bestanden haben. Das Spezialbiiro
in Briissel hatte u. a. den Austausch der Gesetze und Verordnungen so-
wie der statistischen Nachrichten zu vermitteln, welche Gegenstéinde der
Briisseler Generalakte betrafen. Bei der Schaffung solcher Biiros ver-
zichteten die Staaten auf keinerlei Hoheitsrechte. Kamen die Kontrahen-
ten ihren Verpflichtungen nicht nach, so hatte das Biiro keine Kompetenz,
eine Verfehlung festzustellen oder gar Sanktionen anzuordnen. In ihrer
rudimentiren Form iiben somit diese Biiros noch keine Uberwadungs-
befugnisse aus. Mehrfach hat man ihnen aber solche iibertragen.

So hatte das internationale Buro des Weltpostvereins von Anfang an
auch die Zustindigkeit, sich iiber streitige Fragen auf Verlangen der
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Beteiligten gutachtlich zu &uBern. Darin ist zum mindesten der Keim
einer internationalen Kontrolle zu erblidken. Obwohl solche sehr be-
schréinkten Rechte sich lediglich auf rein technische Fragen erstrecken,
haben doch gerade im Weltpostverein die Mitglieder ernste Bedenken
geduflert, wenn es sich darum handelte, dem internationalen Biiro even-
tuell weitere Befugnisse zu iibertragen.

Eine hohere Form der Koordination und der Schaffung einer Stelle
zur Zentralisierung der Bemithungen zwecks einheitlicher Anwendung
eines Kollektivvertrages bildet die Einsetzung einer internationalen
Kommission, welche meist in Anlehnung an ein internationales Biiro
titig ist. Da die Staaten in diesen Kommissionen zun#chst durch eigene
Bevollmichtigte vertreten waren, hitte man glauben sollen, daB sie in
wesentlich stirkerem Mafe geneigt gewesen wiren, einer solchen Kom-
mission Entscheidungsbefugnisse anzuvertrauen als einem internationa-
len Biiro. In Wahrheit sind aber die Regierungen auch auf diesem Wege
nur sehr z6gernd vorangegangen. So hatte die durch die Rheinschiffahrts-
akte von 1815 ins Leben gerufene Rheinschiffahrtskommission, bestehend
aus den Vertretern der Uferstaaten, zwar Entscheidungen zu fllen. Diese
waren aber nach Art. 17 der Rheinschiffahrtsakte fiir die Uferstaaten nur
bindend, wenn der von ihnen in die Kommission entsandte Kommissar
dazu seine Zustimmung gegeben hatte.

Ansiitze zu weiterer Entwidklung finden sich in der Briisseler Zucker-
konvention von 1902. In einigen Lindern, die fiir die Zuckerindustrie
bedeutsam waren, hatte man den Preis des Zuckers zwar im Inland sehr

“hoch, im Ausland aber ungewdhnlich niedrig gehalten, um den Absatz
des Zuckers im Ausland zu begiinstigen. Man bemiihte sich nun, die
Prémien fiir die Erzeugung oder die Ausfuhr von Zucker aufzuheben und
wihrend einer vertraglich festgelegten Frist keine neuen Préimien einzu-
fithren. Zur Uberwachung dieser Bestimmungen wurde durch die Briisse-
ler Zuckerkonvention von 1902 eine stindige internationale Kommission
vorgesehen, die sich aus Delegierten der Verbandsstaaten zusammen-
setzte und im Falle behaupteter Vertragsverletzung das Recht der Priifung
und Feststellung hatte. In einigen besonderen Fillen trug die Feststellung
endgiiltigen Charakter. Aber mehr wie priifen und feststellen konnte die
stindige Kommission in keinem Falle. Folgerungen aus eventuellen Fest-
stellungen zu ziehen, war Aufgabe einer auf Antrag eines Verbands-
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staates zusammentretenden Diplomatenkonferenz. Die Briisseler Zucker-
konvention hat am 1. September 1920 nach einer gemeinsamen Er-
Klirung der beteiligten Machte zu bestehen aufgehdrt.

Man darf freilich solche internationalen Kommissionen nicht nur von
der juristischen Seite aus betrachten. Es unterliegt keinem Zweifel, daf8
die moralische und politische Bedeutung einer Diskussion, welche im
Rahmen einer internationalen Kommission stattfindet, bedeutsamen in~
direkten Einflug auf die Bereitwilligkeit der Staaten auszuiiben vermag,
sich an ihre Vertragspflichten zu halten. Die Wirkung ist besonders
dentlich, wenn es sich um die Kontrolle rein technischer Fragen handelt,
die durch die grofe Politik der Méchte nur unwesentlich beeinfluBt
werden.

VOLKERBUND UND VEREINTE NATIONEN

Eine besondere Ausgestaltung hat die internationale Kontrolle be-
sonders durch den Vélkerbund erfahren. Durch ihn wurden auch Materien,
die letzten Endes politischer Natur sind, der Kontrolle eines internatio-
nalen Organs sowie einer internationalen politischen Organisation *
unterstellt. Man denke zundchst an die Verwaltung der unter der Aufsicht
des Volkerbundes stehenden Mandatsgebiete. Diese unterstanden der
Kontrolle des Vélkerbundrates, der hierbei gutachtlich durch die standige
Mandatskommission unterstittzt wurde. Der Rat hatte aber keine Ent-
scheidungsbefugnis. Er war letzten Endes auf den guten Willen der Man-
datarmichte angewiesen. Denn im Volkerbundrat — zu dessen Sitzun-
gen auch eine im Rat nicht vertretene Macht hinzugezogen werden muSte,
wenn ihr Mandatsgebiet betreffende Fragen zur Diskussion standen —
war Einstimmigkeit erforderlich. Der Satz: ,Niemand kann Richter in
eigener Sache sein” war leider noch nicht zur allgemeinen Anerkennung
gelangt. Die der Verletzung einer Verpflichtung beschuldigte Mandatar-
macht konnte die Annalime einer ihr ungiinstigen Resolution dadurch
verhindern, daf3 sie dagegen stimmte.

1 Uber den Unterschied zwischen gemeinsamen Organen und internationaler
Organisation vgl. die trefflichen Ausfithrungen von Hans.-']iirgm‘Sdllodmuc'r., c})er
Rechtsschutz gegeniiber der Titigkeit internationaler und uben:nanonnler Behorden.
Schriften des Instituts fiir auslindisches und internationales Wirtschaftsrecht, Frank-
furt a. Main, Bd. 1, Frankfurt a. M. 1952, S. 7 ff.
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Ein anderes Beispiel einer sich auf eine politische Frage erstreckenden
Volkerbundkontrolle bietet das Verfahren bei Verletzung der in besonde-
ren Vertrigen oder Erklirungen iibernommenen Minderheitenverpflich-
tungen. Dem Volkerbundrate stand bei einem Versto oder drohenden
VerstoR gegen Minderheitenvorschriften das Recht zu, solche MaBnahmen
zu treffen und solche Weisungen zu geben, wie sie ihm in dem betreffen-
den Falle angemessen und wirksam erschienen. Hatte der einer Ver-
letzung beschuldigte Staat, der, falls er dem Rate nicht angehorte, zu
dem Verfahren zugezogen werden mufite, dabei ein Stimmrecht? Auch
hier hat sich die Praxis des Volkerbundes auf den Standpunkt gestellt,
daB der Rat seine Anweisungen nicht ohne Zustimmung des beschuldig-
ten Staates treffen kénne. Praktisch hatte also der Rat kein weiteres Recht,
als mit dem beschuldigten Staate zu verhandeln, obwohl er doch nach den
Minderheitsbestimmungen solche Weisungen zu geben hatte, die ihm
angemessen und wirksam erschienen. Wir sehen auch hier wiederum,
wie vorsichtig die Staaten, selbst im Zeitalter des Volkerbundes, es im
allgemeinen vermieden haben, internationalen Organen Entscheidungs-
befugnisse zuzuerkennen.

So war ganz gewifl die Souveriinitit der Staaten gewahrt. Aber ver-
gessen wir nicht, daB durch die Verhandlungen vor den in der Welt-
offentlichkeit funktionierenden Vélkerbundorganen die Bereitwilligkeit
der Staaten, sich an ihre Verpflichtungen zu halten, nicht unwesentlich
gefordert wurde. Auch der priventive Einflu solcher Methode auf die
Vertragstreue der Staaten darf nicht unterschitzt werden. Eine rein
juristisch-logische Betrachtungsweise wiirde uns die Bedeutung dieser
Tatsache nicht erkennen lassen. ’

) Besondere Ausbildung erfuhr das Kontrollrecht in der Verfassung der
internationalen Arbeitsorganisation. Alle Mitéliedstaaten haben dem
Internationalen Biiro alljahrlich einen Bericht iiber die Mafnahmen zur
Durchfithrung der in den Arbeitsabkommen {ibernommenen Verpflich-
tungen zu unterbreiten. Diese Berichte unterliegen zunichst der Priifung
durch eine Expertenkommission, sodann der Kritik durch die Internatio-
nale Arbeitskonferenz. Zur Vorbereitung der Debatte im Plenum der
K.onferenz dient eine von ihr eingesetzte Spezialkommission. Jeder Be-
rfcht hat also vor der entscheidenden Auseinandersetzung in der Voll-
sitzung der Arbeitskonferenz nicht weniger als zwei Kommissionen vor-
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gelegen. Andere Bestimmungen der Verfassung der Arbeitsorganisation
haben auBerdem eine Reklamation und Klage vor dem Arbeitsamt fiir
den Fall vorgesehen, daB ein Mitglied die Durchfithrung eines von ihm
angenommenen Arbeitsabkommens nicht in befriedigender Weise sicher-
gestellt hat. Zustindig fiir die Einreichung einer Reklamation sind die
Berufsverbinde der Arbeitnehmer oder Arbeitgeber. Eine Klage kann
von jedem Mitglied der Arbeitsorganisation erhoben werden, wenn es
selbst das fragliche Abkommen ratifiziert hat, auRerdem vom Verwal-
tungsrat, und zwar entweder von Amts wegen oder auf Grund des An-
trages eines Delegierten zur Arbeitskonferenz. So ist es méglich gewesen,
daB z. B. ein Verband japanischer Seeleute gegen die japanische Regierung
1924 eine Reklamation beim Internationalen Arbeitsamt anhangig ge-
macht hat. Eine Regierung wurde demnach von einer Organisation des
cigenen Landes vor ein internationales Forum ziitert, ein seltenes Beispiel
ciner wahrhaft internationalen Kontrolle. Sanktionen sind in Art. 33 der
Verfassung der Arbeitsorganisation gleichfalls vorgesehen, falls ein Mit-
glied innerhalb der vorgeschriebenen Frist die im Berichte des Unter-
suchungsausschusses oder in der Enscheidung des Internationalen Ge-
richtshofes etwa enthaltenen Empfehlungen nicht befolgt. Der Verwal-
tungsrat kann der Arbeitskonferenz die thm zur Sicherstellung der Aus-
fithrung dieser Empfehlungen zweckmifig erscheinenden Mafnahmen
vorschlagen.

So haben die Staaten allmahlich Beschrankungen ihrer Souverdnitdt
zugestimmt, indem sie internationale Fragen vor allem technischer Natur
nicht mehr einseitig regelten, sondern der Diskussion und in sehr ver-
cinzelten Fillen auch der Entscheidung einer internationalen Instanz
unterwarfen.

Die Entwicklung hat jedoch nicht davor haltgemacht, bestimmte tech-
nische und politische Einzelfragen vor eine internationale Instanz zu
bringen und dieser ausnahmsweise sogar eine Entscheidungsbefugnis zu
iibertragen, Vielmehr hat die Vélkerbundsatzung dariiber hinaus vor-
gesehen, die gesamte Politik der Staaten, soweit sie den Frieden beriihrt,
einer internationalen Diskussion und dadurch einer indirekten Kontrolle
zu unterziehen. Hat doch der berithmte, auf Elihu Root zuriickzufithrende
Art. 22 der Vilkerbundsatzung bestimmt, daB jeder Krieg und jede
Kriegssdrohung den ganzeh Bund angehen und daB dieser die zum wirk-
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samen Schutz des Vélkerfriedens geeigneten Mafnahmen zu ergreifen
hat. Doch darf man auch hier die Hemmungen, welche die Staaten einer
solchen Vorschrift gegeniiber gezeigt haben, nicht iibersehen. Die herr-
schende Meinung hat den Art. 11 dahin ausgelegt, daB solche , geeigneten
MaBnahmen” nur mit Zustimmung derjenigen Mitglieder des Vélker-
bundes, gegen die sie gerichtet waren, getroffen werden konnten. Man
glaubte, daB das Prinzip der Einstimmigkeit dies verlange. Die in
Art. 11 vorgesehene Kontrolle iiber die auf den Frieden beziigliche Politik
der Staaten war somit héchst unvollkommen.

Die Satzung des Vélkerbundes begniigte sich jedoch keineswegs mit
der allgemeinen Vorschrift des Art. 11, sondern sah auBerdem noch das
Verl{ot bestimmter Kriege und, im Falle der Verletzung der betreffenden
B.esnmmungen, Sanktionen gegenitber dem Redutsbredher vor. Darin lag
eine erh.eblidne Beschrinkung der Souverénitit der Staaten. Die neuen
Vorschriften gingen insofern weiter als die meisten der durch frither iiber-
nommene Verpflichtungen herbeigefithrten Souveranititseinbuflen, als
es ‘s1ch.}uer um ein politisches Recht allerersten Ranges, nimlich das, der
Kx:xegfﬁhrung, handelte. Doch blieben sie durchaus m{ Rahmen der in
star.kerer Entwicklung begriffenen, auf Kooperation beruhenden inter-
?atl.onalen Organisation. Sie suchten diese dadurch zu stirken, daf sie
fibrigens nach dem Vorbild fritherer Schiedsvertrige, die durch’die Auf:
rechterh'a.lnmg des jus belli ac pacis beibehaltene ,,L\'iée des Volkerrechts”
zu besa?gen trachteten. Auch der Kellogg-Pakt und das Gewaltverbot
S:;.,Y(ere{nten Nationen miissen in diesem Sinne verstanden werden. Eine

tl{randerung der Vélkerrechtsgemeinschaft oder von Teilen der-
sel]l;efn ist durch n}ie erwihnten Vorschriften nicht herbeigefiihrt worden.
e u:rgtae:iten z0gerten im Zeitalter des Vélkerbundes noch, einzelnen
Vorauss::\zus:rfm:n eIun;: Ents&zeidm%gsbefugzis zwedks Feststellung der
Yo Sankﬁomi n esb hragtueter'ls einer auf das Kriegsverbot und des-
o S Einenrfngf eziiglichen internationalen Verpflichtung zuzuer-
kenaen. inen ;ng sif)lcher Entwidklung kénnte man vielleicht in
ar K;e' .b » 10 der Vélkerbundsatzung erblicdken, wonach ein weite-
gsverbot von dem Zustandekommen einer einstimmig (bei Fest-
Stelglilllﬂng der Einstimmigkeit sollten die Stimmen der Parteien nicht mit-
f;z t werden) vom Vélkerbundrat bzw. der Vélkerbundversammlung
genommenen Empfehlung abhingig gemacht war. Im iibrigen durft:
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jeder Staat selbst die Satzung auslegen, wenn er auch seine Entscheidung
nach Treu und Glauben zu fillen hatte. Nichts st hierfiir charakteristi-
scher als die Tatsache, daB der Sanktionsartikel 16 der Satzung es jedem
Mitglied des Volkerbundes selbst iiberlieB, zu bestimmen, ob ein anderes
Mitglied in Verletzung der Vorschriften der Satzung z®m Kriege ge-
schritten war. Der Volkerbundrat hatte allenfalls ein Gutachten iiber diese
Frage abzugeben. Eine Vervollkommung dieser Bestimmung ist im Rah-
men der Volkerbundsatzung niemals gelungen.

Wohl aber hat der auBerhalb des Vélkerbundes zustandegekommene
Locarno-Pakt die endgiiltige Entscheidung dariiber, ob ein Angriff, ein
Einfall oder ein Krieg, d. h. eine Verletzung des Art. 2 des genannten
Paktes, vorlag, dem Volkerbundrat zuerkannt. Die Kontrahenten des
Locarno-Paktes hatten sich verpflichtet, die Entscheidung des Rates iiber
das Vorliegen einer Verletzung des Art. 2 als fiir sich bindend anzusehen.
Spiiter hat die Charta der Vereinten Nationen den allgemeinen Fortschritt
gebracht, daB die Entscheidung iiber das Vorhandensein einer Kriegs-
drohung, eines Friedensbruches oder einer Angriffshandlung in einer
alle Mitglieder bindenden Weise dem Sicherheitsrat anvertraut wurde
(Art. 39). Allerdings kann jede der finf GroBmidchte das Zustande-
kommen eines solchen Beschlusses durch Ausiibung des Vetorechts ver-
hindern (Art. 27). Auch muB jedes Mitglied der Vereinten Nationen mit
dem Sicherheitsrate erst ein Spezialabkommen iiber seinen Beitrag zur
internationalen Sicherheit abgeschlossen haben (Art. 43), bevor der
Sicherheitsrat Streitkréfte des betr. Mitglieds zur Durchfithrung von
ZwangsmaBnahmen in Marsch setzen kann.

Der grofe Fortschritt, der zur Sicherung des Friedens dadurch herbei-
gefiihrt wird, da nicht mehr der einzelne Staat, sondern ein internatio-
nales Organ iiber das Vorliegen der Voraussetzungen einer Krieg und
Frieden betreffenden, volkerrechtlichen Verpflichtung zu entscheiden hat,
ist unverkennbar. Es handelt sich um eine weitere Etappe auf dem Wege
der internationalen Organisation, die ein Reflex des institutionellen Cha-
rakters der neuesten Entwidklung ist. Aber indem die Staaten einem von
ihnen selbst ins Leben gerufenen internationalen Organ Festsetzungen
anvertrauen, die sie bisher selbst trafen, snderten sie nicht den Charakter
der Gemeinschaft. Alles geschah vielmehr durchaus im Rahmen einer
Jinternationalen Kontrolle bestimmten auBenpolitischen Verhaltens der
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beteiligten Miichte durch internationale Organe« (vgl. oben S. 48), unter
Wahrung der Struktur der bisherigen Gemeinschaft.

Die grundsitzliche Bedeutung namentlich des Kapitels VII der Charta
der Vereinten Nationen fiir den Ausbau der internationalen Organisation
kann trotzdem nicht stark genug hervorgehoben werden. Gewi8, die Vor-
schriften sind noch sehr unvollkommen, was nicht zuletzt auf den Mangel
an Homogenitit unter den Mitgliedern der Vélkerrechtsgemeinschaft zu-
rii.ckz‘ufiihren ist. Trotzdem bleibt das hier zum Ausdruck kommende
Prinzip, wonach ein internationales Organ in autoritirer Weise iiber die
MaBnahmen zur Sicherung des Friedens zu entscheiden hat, als Aus-
g.angspunkt fiir die weitere Entwicklung wegweisend. Man darf hier an
ein Wort Hegels erinnern: ,Ist das Reich der Vorstellung revolutioniert
so hilt die Wirklichkeit nicht stand.” '

DER ,UBERNATIONALE” CHARAKTER
DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFT FUR KOHLE UND STAHL

Dt.ar Drang nach internationaler Organisation hat jedoch in diesem
Stadium der Entwicklung nicht haltgemacht. Man ist, wenn auch zunichst
nur auf territorial begrenzter, regionaler Basis, dazu iibergegangen, be-
stimmte Kompetenzen nicht einzelnen Organen, sondern einem neluge-
schaffer}en autonomen Verbande, dessen organisatorisches Readerwerk
demjenigen eines Bundesstaates nachgebildet ist, anzuvertrauen. Der
.Schuman-PIan Ist in dieser Hinsicht von grofer Bedeutung. Man }.lat in
ihm den Beginn einer neuen Epoche internationaler Organisation und
etwas grundsitzlich Neues gegeniiber den bisherigen Versuchen inter-
nat}onalen Zusammenschlusses erblicken wollen. Man hat von ,iiber-
nanmtlalenf”, im Gegensatze zu internationalen Organen gesproch’én

Es ist richtig, daf die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und S;‘ahl
(1251) alles iibertrifft, was bisher im Rahmen internationaler Organi-
sation erstrebt worden ist. Wir finden in jhr in héchster Potenz dasgver-
einigt, was die besten der bisher unternommenen Versuche auszeichnete:
so.das Bestreben, die Ausiibung genau bestimmter Hoheitsrechte der Mit-:
gliedstaaten e.mszuschalten und sie internationalen Behsrden anzuver-
trauen, den internationalen Organen einen mdglichst unparteiischen
Charaktelt zu verleihen, fur Entscheidungen Mehrheitsbeschliisse vorza-
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sehen, die aus dem Grundvertrag sich ergebenden Streitigkeiten durch
ein Schiedsgericht bzw. ein stindiges Gericht entscheiden zu lassen, usw.
Der Aufbau der Européischen Gemeinschaft ist jedenfalls monumentaler
und beruht weniger auf Kompromissen, als man sie in der Vergangenheit
glaubte eingehen zu miissen. Um das erstrebte Ziel zu erreichen, sind
die organisatorischen Moglichkeiten sorgféltiger und konsequenter aus-
gebaut, als das bisher je der Fall war.

Die Frage bleibt aber, ob ein autonomer Verband wie der durch den
Schuman-Plan ins Leben gerufene die bisherigen Grundlagen des Vélker-
rechts verdndert. Ist es richtig, den neuen Plan als ,iibernational” den
bisher geschaffenen internationalen Organen gegeniiberzustellen? Die
Schwierigkeit des Problems erklirt es, weshalb hieriiber bisher so ver-
schiedene Meinungen geduBert worden sind. Die folgenden Ausfithrun-
gen erheben nicht den Anspruch, die Frage erschopfend zu behandeln,
sondern wollen nur einige Gesichtspunkte hervorheben, die mir von er-
heblicher Bedeutung zu sein scheinen.

Der Schuman-Plan (Art. g) spricht selbst von dem iibernationalen
Charakter (supranational) seiner Organe. Aber die Frage, ob die neue
Organisation, im Vergleich zu den bisherigen Prizedenzfllen, revolutio-
nérer Natur ist, wird dadurch noch nicht beantwortet. Alles hingt offen-
bar davon ab, welche Definition man dem Worte ,iibernational’ gibt.
Versteht man darunter einen mit eigener Herrschaft ausgestatteten Ver-
band, der von der Existenz und der Mitwirkung der Griinderstaaten un-
abhingig ist und aus eigenem Rechte auf dem Territorium bestimmter
Staaten Hoheitsbefugnisse ausiibt, dann ist meiner festen Uberzeugung
nach die Europdische Gemeinschaft keine iibernationale Behtrde.

Mir scheint, da88 nur ein solcher internationaler Verband, dem die volle
Souverénitit zukéme, als iiber den Griinder- und Mitgliedstaaten stehend
betrachtet werden konnte. Es miiBte sich also um einen Staat mit fodera-
tivem Charakter handeln.. Die Montan-Union ist aber kein Staat und
auch kein Bundesstaat. Sie iibt lediglich bestimmte Hoheitsrechte der Mit-
gliedstaaten in deren Auftrag aus. Die Griinderstaaten behalten ihre
Volkerrechts-Subjektivitit und arbeiten mit der Montan-Union zusam-
men, damit diese ihre Aufgaben erfiillen kann. Ubrigens ist die Montan-
Union in einiger Hinsicht weniger entwickelt als manche anderen inter-
nationalen Organisationen, da ihr letzten Endes ein wirksames Sank-
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tionsrecht gegeniiber Mitgliedern, die ihre Pflichten verletzen, fehlt®. Der
Art. 88 der Verfassung der Montan-Union sieht zwar gewisse wirtschaft-
liche und finanzielle Sanktionen der Hohen Autoritét gegen pflichtwid-
rige Mitgliedstaaten vor. Wenn sich aber solche MaBnahmen als unwirk-
sam erweisen, so kann nach dem SchluBabsatz dieses Artikels die Hohe
Autoritit lediglich an den Rat berichten. Was dann weiter zu geschehen
hat, dariiber sagt die Montan-Verfassung nichts.

Von den Organisationen der Vergangenheit scheint mir noch die meiste
Ahnlichkeit mit der Montan-Union die Europiische Donau-Kommission
zu besitzen. Sie, die in der urspriinglichen Gestalt bis zum Jahre 1938
bestanden hat, kann als ein Vorldufer weitblickender, kithner internatio-
naler Organisation betrachtet werden. Die Européische Donaukommis-
sion besaf vor 1938 eigene Hoheitsrechte auf dem unteren FluBlauf der
Donau. Sie war, wie man sagen kann, der territorialen Souverdnitdt
Ruminiens iiberlagert. Sie hatte insbesondere auch die Befugnis, Befehle
an Privatpersonen zu erteilen. Sie hatte eigene Gesetzgebungs- und Voll-
zugsgewalt. Thre Titigkeit war freilich von der einstimmigen BeschluB-
fassung der in der Européischen Donaukommission vertretenen Méchte
abhingig, zu denen auch Ruminien gehorte. Die Kommission war daher
zwar unabhingig von der Gebietshoheit Ruminiens, aber nicht selb-
stindig gegeniiber den Regierungen der in ihr vertretenen Mitglied-
staaten.

Im Schuman-Plan sind die Organe viel unabhiingiger gestaltet und
kénnen auch Mehrheitsbeschlusse fassen. Ein eigener Gerichtshof der
Montan-Union soll alle nur mdglichen Streitigkeiten, sei es zwischen den
Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft, den Organen der Union unter-
einander oder ithren Organen und Unternehmern oder Einzelpersonen
regeln. In der letzteren Bestimmung tritt, wie schon beim Internationalen
Arbeitsamt und der Unesco, das moderne Bestreben hervor, bestimmte
Personen und Verbinde mit besonderen Rechten auszustatten und das
Vélkerrecht nicht ausschlieBlich als ein zwischen Staaten geltendes Recht
zu betrachten.

2 Vgl. Horst Osterheld, Die Vollstreckung von Entscheidungen der Europiischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl in der Bundesrepublik Deutschland. Schriften des
Instituts fiir auslindisches und internationales Wirtschaftsrecht, Frankfurt a. Main,
Bd. 5, Frankfurt a. M. 1954, S. 19 ff.
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Auch der amerikanische Plan einer Kontrolle der Atomenergie, wie er
im Rahmen der Vereinten Nationen vertreten worden ist, zielte auf die
Schaffung eines umfassenden Apparates internationaler Behdrden, einer
Autoritit, die {iber die Atomenergie in der ganzen Welt, selbst soweit sie
friedlichen Zwecken dient, verfiigen sollte. Ihr sollte eine Macht zugeteilt
werden, wie sie auf einem anderen Gebiete heute die Montan-Union
besitzt. Die Auffassungen iiber die beste Zusammensetzung dieser Hohen
Autoritit gingen in der Kommission fiir Atom-Energie weit auseinander.

Die Sowjetunion wiinschte, da in der entscheidenden Kontrollkom-
mission Vertreter der in der Atomkommission der Vereinten Nationen
reprasentierten Staaten siflen, wihrend die Mehrzahl der beteiligten an-
deren Michte sich als Mitglieder der Hohen Autoritit unabhéngige Per-
sonen dachten, die in einem international geregelten Verfahren und nicht
von den einzelnen Michten ernannt wiirden. Was die Sanktionen betrifft,
so verlangte die Sowjetunion die Zustéindigkeit des Sicherheitsrates ohne
gleichzeitige Beseitigung des Vetorechts fiir diesen Fall, wihrend die
Mehrheit fiir eine eigene Exekutionsgewalt der aus unabhéngigen Per-
sonen bestehenden Kontrollkommission eintrat. Ein Vertrag mit sehr
begrenztem Ziel, der sich vor allem nur mit dem der Verwendung der
Atomenergie zu friedlichen Zwedken befaBt, ist am 26. Oktober 1956
unter der Bezeichnung ,Statut iiber die Schaffung einer internationalen
Atomenergie-Agentur” zustande gekommen.

Nach diesem Hinweis auf die Tatsache, da8 die Verfassung der Montan-
Union gewissermaBen keine isolierte Erscheinung ist, méchte ich zu dem
Problem des iibernationalen Charakters der Européischen Gemeinschaft
fiir Kohle und Stahl zuriickkehren, Es ist nicht ohng Interesse hervor-
zuheben, daB iiber die Bedeutung des Begriffes ,iibernational” bereits
im Zeitalter der Haager Friedenskonferenzen Meinungsverschiedenheiten
hervorgetreten sind. Es handelte sich, nach der zweiten Haager Friedens-
konferenz des Jahres 1907, insbesondere darum, wie man die damals
ausgearbeiteten Projekte eines internationalen Prisenhofes sowie eines
stindigen internationalen Gerichtshofes charakterisieren sollte. In der
Festgabe der Berliner Juristischen Fakultdt fiir Otto Gierke aus dem
Jahre 1910 hat der berithmte Straf- und Vélkerrechtslehrer Franz v. Liszt
einen Aufsatz verdffentlicht iiber ,Das Wesen des vélkerrechtlichen Staa-
tenverbandes und der internationale Prisenhof*, der in der Literatur viel
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diskutiert worden ist. Darin (besonders S. 18) hat v. Liszt den Stand-
punkt vertreten, daB der internationale Prisenhof, wenn er errichtet sei,
ein ,iiberstaatliches Imperium” darstellen wiirde, das den Charakter des
internationalen Staatenverbandes vollig umgestaltete. Einige Jahre spiter
hat ein anderer Rechtslehrer der Berliner Universitdt, Josef Kohler, in der
L, Zeitschrift fiir Volkerrecht und Bundesstaatsrecht” (VI, 1912, S. 106)
,Volkerrechtliche Studien” publiziert, worin er jedes internationale
Schiedsgericht als eine ,auf volkerrechtlichem Abkommen beruhende
{iberstaatliche Behrde” bezeichnete. Diese AuBerungen, deren Stand-
punkt von der herrschenden Meinung damals nicht geteilt wordeix ist,
zeigten bereits deutlich die Kompliziertheit der Terminologie ,iiber-
national”.

Was nun die Montan-Union betrifft, so kann kein Zweifel daran be-
stehen, daB sie sich von den bisher unternommenen Versuchen inter-
nationaler Organisation nicht unwesentlich unterscheidet. Sie bedeutet
nicht nur institutionell einen sehr grofen Fortschritt, sondern ihre Struk-
tur weist auch, wohl zum ersten Male, einen Integrations-Charakter auf,
indem nationale wie internationale Organe gewissermafien zu einer Ein-
heit zusammengeschmolzen werden. Aber indem die der neuen Organi-
sation iibertragenen Kompetenzen nur einen bestimmten, genau be-
grenzten Bereich der staatlichen Souverinitit betreffen, fillt die Montan-
Union noch in den Bereich der auf internationaler Kooperation und inter-
nationaler Kontrolle beruhenden internationalen Organisation. Wir
sagen ausdriicklich: Fallt ,noch” in den Rahmen der internationalen
Organisation. Denn vorausgesetzt, daB die neue Gemeinschaft sich auch
tatsichlich integriert und als Modell fiir wesentlich weitergehende Ge-
meinschaften dient, so wird vielleicht eines Tages ein Schritt getan wer-
den, der den Rahmen der internationalen Organisation sprengt und eine
iibernationale Autoritit ins Leben ruft. Wieweit freilich solche regionalen
Integrations-Bestrebungen die Gesamt-Entwiddung der internationalen
Organisation zu beeinflussen imstande sind, muB abgewartet werden®.
Europa ist heute nur ein kleiner Teil der Welt.

3 Vgl. dazu Frhr. von der Heydte, Schuman-Plan und Vélkerrecht (Die volkerrecht-
liche Bedeutung und Problematik der Montan-Union), in Gegenwartsprobleme des
Internationalen Rechtes und der Rechtsphilosophie. Festschrift fiir Rudolf Laun zu
seinem sicbzigsten Geburtstag”, Hamburg 1953, S. 111 ff., besonders S. 120 ff.
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GewiB steht das Volkerrecht iiber den Staaten und kann daher als
{ibernational bezeichnet werden. Eine Organisation aber, die iiber den
Staaten steht, ist undenkbar, solange nicht ein Weltbundesstaat oder eine
auf einen bestimmten Kreis von Staaten beschriinkte Foderation ins
Leben getreten ist.

Da sich nun aber der Schuman-Plan selbst als iibernational bezeichnet,
so mag man ruhig von dem iibernationalen Charakter der Europdischen
Gemeinschaft fir Kohle und Stahl sprechen, falls man unter ,iiber-
national” nichts anderes verstehen will als die bisher hochste Form einer
internationalen Organisation mit eigenen Hoheitsrechten.

Der Schuman-Plan hat sich iibrigens — wie auch seinerzeit der ameri-
kanische Plan einer Kontrolle der Atomenergie — nicht nur bestimmte
technische, sondern auch politische Aufgaben gestellt. Gerade aus diesem
Grunde liegen Méglichkeiten weiterer Entwicklung vor, wie sie auch im
Rahmen der Europa-Idee immer stirker zu Tage treten. Auf dem Wege
zum ZusammenschluB Europas will der Schuman-Plan eine tatsichliche
Solidaritit auf einem wichtigen wirtschaftlichen Gebiete schaffen.

Durch ihn ist die Europa-Idee bisher am stirksten vorwirts getrieben
worden. Am 25. Mérz 1957 ist man noch einen Schritt weiter gegangen
und hat ein Abkommen iiber einen gemeinsamen Markt abgeschlossen,
durch das vor allem die Zollschranken zwischen den Staaten, die an dem
Schuman-Plan beteiligt sind, schrittweise abgebaut werden sollen. Am
gleichen Tage wurde auch ein Abkommen iiber die europdische Atom-
energie-Organisation (Euratom) unterzeichnet, das der friedlichen Ver-
wendung der Atom-Energie gewidmet ist. Neben diesen Organisationen
besteht noch der Europa-Rat (1950), der aber keine wirklich entscheiden-
den Befugnisse besitzt und mehr als Anreger mit dem Ziele der europid-
ischen Integration wirkt. Jhm sind immerhin eine Rethe europdischer
Abkommen, so_insbesondere zum Schutze der Menschenrechte, zu ver-
danken. Der hervorragendste deutsche Vertreter der Europa-Idee ist Bun-
deskanzler Konrad Adenauer.

DER GEGENWARTIGE STAND
DER INTERNATIONALEN OR